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Presentacion /

“Todos los espafioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada. Los
poderes publicos promoveran las condiciones necesarias y estableceran las normas
pertinentes para hacer efectivo este derecho, regulando la utilizacion del suelo de acuerdo
conelinterés general para impedir la especulacién. La comunidad participard en las plusvalias
que genere la accion urbanistica de los entes publicos”. Articulo 47 de la Constitucion.

En el periodo 1997-2007, el mundo de la vivienda en Espafia experimentd una profunda
convulsion: precios de vivienda que aumentaron en un 195% lo que represent6 un aumento
medio anual nominal del 11,4%. Aunque no se cuenta con cifras exactas sobre el parque
de viviendas, se estima que a finales del 2009 en Espafia habia un nimero de viviendas
nuevas sin vender cuyo total oscilaba entre 700.000 y 1.200.000 (entre el 2,7% y el 4,5%
del parque de viviendas. Este boom inmobiliario, ha provocado que la vivienda sea un bien
de mercado por encima de un bien social, primando su valor individual frente al colectivo.

Nos encontramos ante una situacion insostenible del mercado de la vivienda en
Espafia con precios muy elevados tanto de la vivienda para compra como para alquiler con
un stock de viviendas sin vender y pero al mismo tiempo con una demanda insatisfecha.

Elarticulo 47 de la Constitucion Espafiola (CE) establece que todos los espafioles tienen
derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada y ordena especificamente a los poderes
publicos la promocion de las condiciones necesarias para la efectividad de tal derecho.

Enmarcado dentro de los llamados “Principios rectores de la politica social y
econoémica” (Capitulo Il del Titulo I de la Constitucion) es un derecho subjetivo en
construccion ya que tal y como establece el articulo 53.3 CE “sélo podra ser alegado ante
la Jurisdiccién ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las Leyes que los desarrollen”.

Por tanto, en este sentido, el articulo 47 sélo establece un principio general que debe
guiar la actuacion de los poderes publicos, dejando abierta la posibilidad de que una ley
reconozca el derecho subjetivo de todos los espafioles a una vivienda digna y adecuada.

Existe en nuestra época un intenso debate sobre la exigibilidad de los derechos
sociales. En el ambito juridico, estan, por un lado, los que colocan en un nivel, los derechos
civiles y politicos y en otro nivel diferente, los derechos sociales, argumentando que
mientras los primeros son exigibles frente al Estado, los segundos no lo son, porque no
pueden ser exigidos frente a los mecanismos de judicialidad como los primeros.

La politica de vivienda en el Estado espafiol no ha sido capaz de garantizar el
cumplimiento de este mandato constitucional. Desde la segunda mitad del siglo XX, el
sistema de provision de viviendas ha venido reuniendo las caracteristicas propias de un
modelo de bienestar liberal, otorgando al mercado el protagonismo regulador y
asignador de este bien basico, relegando de este modo la funcién social de la vivienda



y la importancia que este bien tiene para el desarrollo vital de las personas en la
sociedad. Sin embargo, la actual crisis del mercado inmobiliario parece haber puesto
de manifiesto que el acceso a la vivienda no puede quedar enmarcado sélo al mercado
y que desarrollar todos las “funciones” inherentes a la vivienda es necesario para
garantizar la justicia y cohesidn social de nuestras sociedades.

Las comunidades auténomas en virtud del articulo 148.1 del texto constitucional
pueden asumir competencias en materia de ordenacion del territorio, urbanismo y
vivienda. De esta manera, vemos como poco a poco, de manera lenta pero inexorable,
éstas han ido renovando el régimen juridico de la vivienda para tratar de dar satisfaccion
a este derecho, ya que sobre éste se asienta la politica publica de la vivienda.

El contexto econémico y social en el que se desarrollan dichas politicas de vivienda
ha ido cambiando en estos 30 afios, y con ello la orientacion de las intervenciones
publicas en respuesta a esa situacion. Nos encontramos con una amplia diversidad de
politicas posibles asi como de instrumentos para desarrollarlas.

Por ello, en esta publicacién hemos querido presentar, a través de unos articulos
elaborados por reconocidos juristas y urbanistas, las politicas de vivienda desarrolladas
en los ultimos afios en cuatro Comunidades Auténomas que pueden ser consideradas
como pioneras en la adopcion de medidas legales en materia de derecho a la vivienda.

« La politica de vivienda en la Comunidad Auténoma de Andalucia estudiada y
presentada por el Catedratico de Derecho Constitucional de la Universidad de Jaén,
Gerardo Ruiz-Rico.

« La politica de vivienda en la Comunidad Auténoma de Aragén analizada por el
Doctor en Derecho Administrativo de la Universidad de Zaragoza, Julio Tejedor.

« La politica de vivienda en la Comunidad Auténoma de Catalufia reflexionaday
presentada por el Doctor Juli Poncé y Guillem Fernandez.

« La politica de vivienda en la Comunidad Foral de Navarra introducida por Javier Ascuence.

De este modo, a través de esta publicacion titulada “Las Politicas Publicas de
Vivienda en las Comunidades Auténomas de Andalucia, Aragon, Catalufia y en la
Comunidad Foral de Navarra” conoceremos, de la mano de estos destacados expertos,
las diferentes formas de entender y dotar de contenido el “derecho a la vivienda” a
través de los diferentes instrumentos juridicos que cada Comunidad Auténoma ha ido
disefiando y elaborando; los antecedentes, debates, reflexiones y obstaculos que en
cada Comunidad Auténoma han tenido que superar para la elaboracién de normas
juridicas que respondan a la necesidad de hacer efectivo el derecho a la vivienda; y los
retos a los que se enfrentan para hacer efectivo el derecho ciudadano a la vivienda.
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EL DERECHO A LA VIVIENDA EN ANDALUCIA.
ANALISIS DEL ESTATUTO DE AUTONOMIA

Y LA LEY 1/2010 REGULADORA DEL DERECHO
A LA VIVIENDA EN ANDALUCIA /

GERARDO RUIZ-RICO RUIZ
Catedrdtico de Derecho Constitucional - Universidad de Jaén

1. El derecho a la vivienda en el nuevo Estatuto de Autonomia de Andalucia

La reforma del Estatuto andaluz (EA) aprobada en el 2007 ha incorporado un amplio
catalogo de derechos, mayoritariamente de caracter social y enunciados como derechos
tedricamente subjetivos. Aunque se trata de preceptos que permiten una interpretacion
flexible por el legislador, sin embargo esta “ductilidad” no se puede traducir como
carencia absoluta de virtualidad normativa. Los derechos estatutarios generan sin duda
obligaciones a los poderes publicos autondmicos, en la medida en que fijan una
orientacion vinculante para la actividad y competencias que aquéllos ejercitan, y
legitiman al mismo tiempo determinadas prioridades a favor de la realizacion de los
objetivos sociales marcados por el Estatuto. Podriamos afirmar, por tanto, que la
decision del estatuyente de elaborar una declaracion propia de derechos conlleva un
doble efecto; de un lado, fija una programacion efectiva de las futuras politicas sociales
que se lleven a cabo en Andalucia; de otro lado, esa especie de indirizzo politico
estatutario reduce el alcance del principio democratico, ya que su implementacion
reduce los margenes de discrecionalidad politica e ideoldgica de los agentes
institucionales encargados de llevarla a cabo (Gobierno y Administracién).

El formato elegido para la estatutorizacion de los derechos sociales no es, pues, un
dato indiferente a efectos de conseguir unos indices adecuados de tutela. Su
configuracion formal como derechos subjetivos, acompafiados por una serie -inédita
hasta ahora- de garantias institucionales y jurisdiccionales, representa una posibilidad
cierta de garantizar la exigibilidad de aquellas prestaciones sociales reconocidas en su
enunciado, o cuanto menos una cierta capacidad de reaccion frente a un eventual
incumplimiento de las obligaciones que el estatuto ha sefialado alli expresamente. No
obstante, la mejor receta para asegurar esos mandatos estatutarios sigue siendo la
necesaria legislacion de desarrollo, en donde se defina con la suficiente concrecion el
alcance esos derechos sociales positivizados en el Estatuto.
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En lo que respecta concretamente al derecho a la vivienda, el Estatuto no hace sino
continuar la tendencia que habian inaugurado ya otras normas estatutarias, y en especial
el Estatuto catalan del 2006, al superar la visién puramente competencial de una
materia (vivienda) concebida originariamente por el constituyente como una funcion
exclusiva y propia de las Comunidades Auténomas (art. 148-12-3, CE).

A la hora de otorgar una naturaleza juridica especifica al derecho a la vivienda resulta
bastante indicativa en este sentido su ubicacion en el Titulo Primero del Estatuto
andaluz (“Derechos sociales, deberes y politicas publicas”), y en concreto dentro del
capitulo I, sobre “derechos y deberes” (art. 25). Sin embargo, al centrar la atencién
sobre la técnica de reconocimiento utilizada podemos apreciar ya algunas fisuras sobre
la virtualidad normativa que se le confiere como derecho subjetivo dotado de una
minima inmediatez y exigibilidad juridicas.

Desde el punto de vista de su naturaleza juridica, el Estatuto ha realizado en efecto
una verdadera “mutacién” del principio rector constitucional que le sirve de cobertura
o legitimacion (art. 47, CE). Si en la norma fundamental éste habia sido incorporado
dentro del Capitulo tercero (Titulo Primero), y por tanto dificilmente podia ser
interpretado como algo distinto a un mero principio programatico, en el Estatuto
andaluz cobra relieve por el contrario como derecho “prefigurado” y con un contenido
indisponible para el legislador como un derecho subjetivo. En todo caso, estamos en
presencia de una prescripcion o mandamiento estatutario, donde se sefiala una directriz
vinculante para los poderes publicos de la Comunidad, incluidos los entes locales.

El articulo 25 (EA) ofrece una regulacién que debemos calificar como restrictiva y
poco original del derecho a la vivienda. En realidad lo que parece contener este precepto
estatutario no es sino otra versién mas del principio de igualdad, junto con la adaptacion
a la esfera autonémica de una obligacion constitucional que estaba ya marcada
explicitamente en el articulo 47 de la norma fundamental: “Para favorecer el ejercicio
del derecho constitucional a una vivienda digna y adecuada, los poderes publicos estan
obligados a la promocion publica de la vivienda. La Ley requlara el acceso a la misma en
condiciones de igualdad, asi como las ayudas que lo faciliten”.

Esta falta de originalidad, o de decisién, del estatuyente a la hora reconocer un
derecho estatutario con perfiles propios y diferenciados significa implicitamente la
renuncia a establecer una concepcion auténoma y actualizada de ese mismo derecho
constitucional. El Estatuto se estaria limitando en gran medida a repetir lo afirmado en
un precepto de la norma fundamental, o, como mucho, a concretar escasamente
algunos de sus objetivos. Desde luego no reconoce de forma rotunday clara un derecho
social o prestacional desde el punto de vista de su estructura juridica. Ademas, la
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remisién que se hace al derecho constitucional del articulo 47 reduce la virtualidad de
esta clausula estatutaria; al acentuar su caracter instrumental y la condicion de principio
metodoldgico con el cual no llega a garantizar un contenido sustantivo minimo del
derecho, sino tan solo y en definitiva la exigencia un criterio - no simplemente juridico-
formal- de la igualdad a la hora de implementar los procedimientos administrativos que
se arbitren mas tarde para garantizar el acceso a la vivienda de promocién publica.

La estructura normativa del articulo 25 del Estatuto andaluz no es muy distinta del
ya clasico principio rector de la politica social (art. 47, CE). El objetivo de esta clausula
estatutaria se centra principalmente en establecer unas directrices o prioridades de la
actuacion de la Administracion autondmica (promocion publica de vivienda), ademas de
asegurar un sistema de acceso basado en el principio de igualdad real y efectiva (garantia
de condiciones igualitarias y obligacién de prever ayudas publicas para el acceso).

No existe pues en esta regulacién estatutaria ningun indicio de que se haya
intentado consagrar un verdadero derecho subjetivo de naturaleza social. El reenvio al
legislador (La ley regulard) restringe todavia mas su potencial caracter preceptivo, en
cuanto derecho subjetivo dotado de “inmediatez”.

En cuanto a la titularidad del derecho a la vivienda, el Estatuto andaluz si estaria
marcando una cierta distancia con la CE, donde no se hace mencién expresa a una o
varias minorias sociales como beneficiarias preferentes de ese derecho (“todos los
espafoles”). Si se realiza una interpretacion sistematica del articulo 25 con otros
preceptos estatutarios se puede comprender mejor el tipo de destinatarios prioritarios
en el acceso a la vivienda. Asi, entre los principios rectores de las politicas publicas (art.
37-12 (22), se encomienda a los poderes publicos andaluces la obligacion de promover
“el uso racional del suelo, adoptando cuantas medidas sean necesarias para evitar la
especulacion y promoviendo el acceso de los colectivos necesitados a viviendas protegidas”.
Lo significativo desde la perspectiva de su ambito subjetivo de proyeccidn, es que en
una de las redacciones aun no definitivas de ese precepto se hacia referencia
expresamente a los “jévenes” como destinatarios privilegiados de esas politicas de
promocién publica de vivienda, sustituyéndose después por una férmula genérica
(“colectivos necesitados”), que abarcaria en consecuencia cualquier tipo de minoria
social o colectivo que padezca carencias especiales en materia de vivienda. Con ello, es
posible incluir indirectamente en cuanto titulares prioritarios del derecho estatutario a
una serie de colectivos de dimensién “difusa”, tales como personas mayores,
discapacitados, personas en situacién de marginalidad o pobreza, inmigrantes y jévenes.
En relacién con estos colectivos, el Estatuto ha adquirido un compromiso manifiesto
para garantizarles unas condiciones de vida dignas, ademas de una independencia o
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autonomia personal, cuya materializacion requiere ineludiblemente la satisfaccion a su
vez de sus respectivas necesidades habitacionales (art. 37-12-3, 4, 7, 8 y 9). Estos son,
por lo tanto, los auténticos marcadores estatutarios para el legislador y la
Administracién competente. Resulta un dato suficientemente contrastado en la realidad
social que estos grupos sociales no tienen las mismas oportunidades que el resto para
poder acceder o disfrutar de una vivienda. La situacién de “agravio” real de este grupo
social legitimaria por tanto una politica de vivienda en la que, con criterios de una
discriminacidn positiva, se les otorgara una preferencia en el momento de determinar
las “condiciones legales” de ejercicio del derecho a la vivienda.

Esta versién del principio de igualdad encuentra cobertura suficiente en la recepcion
estatutaria de un principio de igualdad sustantivo y no so6lo formal, en virtud del cual se
excluyen de la prohibicién general de discriminacion todas aquellas “acciones positivas
en beneficio de sectores, grupos o personas desfavorecidas” (art. 14, EAA). Resulta evidente
que la programacion de las politicas publicas en materia de viviendas de proteccion oficial
-0 categorias andlogas- obedece precisamente a esta finalidad, esto es, la creaciéon de
un sistema prestacional orientado a garantizar el acceso a una vivienda de grupos
infradotados social y econémicamente (juventud, minorias con graves necesidades
socioecondmicas, etc.).

2. Formulas e instrumentos de proteccion del derecho a la vivienda en el
Estatuto de Autonomia de Andalucia

Entre las novedades mas relevantes del nuevo Estatuto andaluz del 2007 destaca
sin duda el disefio de un sistema de garantias especifico para permitir el ejercicio
individualizado de los derechos estatutarios. La implantacion de este modelo
autonomico de tutela pone de manifiesto claramente la voluntad del estatuyente por
reforzar la eficacia normativa de los derechos sociales y principios rectores, elevando
de este modo los bajos indices de proteccidn que dispensa la CE de 1978 a la mayor
parte de los derechos derivados del concepto social de Estado (art.1-12).

Aunque el grado de eficacia de esta operacién de ingenieria estatutaria no hay sido
aun contrastada en la experiencia practica, resulta evidente que la autonomia regulativa
del legislador autonémico y los margenes de interpretacion jurisdiccional han quedado
limitados por el reconocimiento de unas garantias que impiden considerar a la
declaracion de derechos estatutarias como un simple ejercicio de semantica juridica.

Algunos indicadores marcan esa orientacion del Estatuto. En primer lugar, cuando
lleva a cabo asimismo una conversion de buena parte de los principios rectores de la
politica social y econdmica, regulados en el capitulo Tercero del Titulo Primero de la CE,
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en derechos estatutarios dotados de una potencial subjetividad. En esa misma linea se
puede anotar la homogeneizacién, desde el punto de vista de los estandares de
proteccién, de los derechos comprendidos en ese Titulo, ya que a todos ellos (derechos
de prestacion, derechos de la personalidad o de participacion) se les otorgan idénticos
mecanismos de tutela. Por otra parte, la diferenciacion que establece el capitulo IV
(art. 38 a 41), entre derechos y principios rectores, apenas tiene relevancia desde la
perspectiva de la eficacia normativa general que el Estatuto proporciona a estos
mandatos sociales, ya que la coincidencia basica —de contenido y objetivos de politica
social- entre ambos tipos de preceptos estatutarios, posibilita una superposicién de
garantias en la aplicacién legislativa y jurisdiccional.

Expuestos de manera muy sintética los derechos estatutarios se benefician de los
siguientes instrumentos de proteccién, todos ellos regulados en los articulos 38 y 39:
caracter “vinculante”, “contenido” estatutario indisponible para el legislador, obligacién
de una interpretacion “en el sentido mas favorable a su plena efectividad alegacion y
defensa jurisdiccional”, proteccion jurisdiccional. La norma estatutaria andaluza intenta
avanzar algo mas en las obligaciones que dimanan directamente desde aquélla para el
legislador, al imponer a este ultimo la obligacién de concretar -dentro de las leyes de
desarrollo- “las prestaciones y servicios vinculados, en su caso, a esos derechos” (art.
38). No cabe duda de que ésta es una formula de tutela especialmente adaptada a la
naturaleza socio-prestacional de una buena parte de los derechos estatutarios, al tiempo
que refuerza la exigibilidad potencial de los mismos por los ciudadanos.

También en lo que respecta a los principios rectores se puede confirmar esta
voluntad inequivoca del Estatuto por aumentar los niveles de proteccion. Aqui los
dispositivos previstos en el articulo 40 estan diseflados para atenuar la debilidad
normativa que les habia suministrado la norma fundamental a sus homélogos del
Capitulo Tercero (Titulo Primero, CE). Esta es una conclusion que se colige facilmente
de algunas declaraciones contenidas en el enunciado de ese precepto estatutario, donde
junto a la obligacion de “informar” las normas (legales y reglamentarias), las actuaciones
de los poderes publicos autonémicos, y la practica de los 6rganos judiciales, se afiaden
algunos mecanismos mas con los que se intenta garantizar el cumplimiento de los
principios rectores estatutarios: “una legislacién pertinente”, “la garantia de una
financiacion suficiente” y “la eficacia y eficiencia de las actuaciones administrativas”.
Con la determinacion explicita de esta otra metodologia, se empieza a superar la
pretension de interpretarlos como referencias o indicaciones de caracter puramente
programatico. Uno de los sintomas mas evidentes de esta posicidn, va a ser sin duda el
reconocimiento de una potencial “alegabilidad” jurisdiccional (art. 40-1¢, EAA), negada
paraddjicamente como criterio hermenéutico general por la CE.
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La conclusion mas nitida que deriva de la implantacion de este sistema de garantias
es que resulta perfectamente viable la utilizacion a partir de ahora de control de
estatutoriedad sobre aquellas normas y actuaciones de los poderes publicos de la
Comunidad que se opongan o contradigan abiertamente a los derechos estatutarios
declarados. Desde luego no es posible negar la existencia de un “contenido” estatutario
de los derechos, fuera de los margenes de disponibilidad del legislador o la
Administracién autonémica, a la vez que exigible en caso de infraccion o incumplimiento
-por motivos de ilegalidad estatutaria- en el orden judicial competente.

Sin embargo, en la primera oportunidad —hasta el presente- que ha tenido de
pronunciarse sobre la eficacia juridica de los derechos estatutarios, ha venido a defender
una tesis opuesta a su condicién de verdaderos derechos subjetivos. La sentencia
247/2007, sobre el Estatuto de Valencia (derecho al agua de los valencianos), marca
una posicion interpretativa bastante restrictiva —si no contraria totalmente- sobre el
caracter subjetivo de los derechos estatutarios; decisién que va tener una proyeccion
general sobre otros Estatutos con una declaracion propia de derechos.

De la extensa serie de razonamientos que utiliza el TC en esta importante sentencia
tomaremos nota especialmente sélo de aquellos pronunciamientos que puedan tener
una relevancia, directa o indirecta, sobre el derecho “estatutario” a la vivienda. En concreto
y muy especialmente, cuando se centra en la cuestion de la posible eficacia de los
derechos estatutarios. El Tribunal establece de una division que nos resulta cuanto menos
original, entre derechos que tendrian su anclaje constitucional en el articulo 147-22-c
(organizacion de las instituciones auténomas propias) y aquellos otros que se reconocen
en virtud de “las competencias asumidas dentro del marco de la Constitucion” (147-22-
d). Esta diferenciacién conduce al maximo intérprete de la CE a otorgar una calidad
normativa desigual a derechos derivados, respectivamente, del principio democratico y
del principio social. La tesis esencial que defiende en este punto el TC es que, mientras
los primeros si pueden tener el caracter de “derechos publicos subjetivos”, y disfrutar por
consiguiente de eficacia directa e inmediata, la mayoria de los derechos reconocidos
también en el Estatuto, relacionados con los espacios competenciales atribuidos por éste
y configurados como derechos de naturaleza social, no tendrian ese caracter y, por tanto
también, no podrian en ninglin caso ser alegados en la esfera jurisdiccional.

Resulta facil, por tanto, descubrir en esta argumentacién un concepto demasiado
restrictivo de la nocién “derecho publico subjetivo”, en virtud del cual sélo la CE podria
generar este tipo de derechos, salvo las contadas excepciones relacionadas con la
dimensién “democratica” de la autonomia territorial. No obstante, y tras esta
afirmacion general poco partidaria de reconocer un nivel minimo de eficacia juridica
inmediata o directa a los derechos estatutarios, el Tribunal si acepta al menos su
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caracter “vinculante” en todo caso, como mandatos o directrices obligatorias de a los
poderes publicos autonémicos.

De esta manera, y aunque sea timidamente, la sentencia estaria admitiendo un cierto
nivel de normatividad real y efectiva, cuya proyeccién no tiene que ser incompatible —
creemos- con una eventual alegacion ante los 6rganos del poder judicial, tal y como ha
previsto el Estatuto andaluz (art. 39). Estos mandamientos estatutarios no generarian
por si mismos derechos subjetivos, pero si obligaciones que deben ser cumplidas por los
poderes publicos de la Comunidad Autédnoma, sea en la version de normas promotoras
(de derechos prestacionales y sociales), sea como normas limitadoras (prohibiciones de
actuar en direccion opuesta a la marcada por el Estatuto) que afectan a las autoridades
autonomicas (y locales).

En definitiva, siempre seria factible un determinado control jurisdiccional, si bien no
activado de forma automatica ni con efectos de inmediatez en lo que respecta a la
satisfacciéon de las pretensiones procesales del ciudadano respecto de los derechos
estatutarios “sociales”. De todas formas, el resultado de este control podria conducir
sin duda a la potencial declaracion de antijuricidad o invalidez de las normas
reglamentarias y actos contrarios a los derechos estatutarios; y en su caso también —a
través de un control de constitucionalidad/estatutoriedad- a la nulidad de las leyes
autondémicas contrarias u opuestas radicalmente a la orientacion marcada por las
cladusulas donde se reconocen esos derechos estatutarios.

Frente a la opinién doctrinal mayoritaria, creemos que la Sentencia 247/2007 no
neutraliza completamente la eficacia de los derechos estatutarios, al afirmar de forma
concluyente y clara que son “vinculantes” para los poderes autondmicos. Se trataria, en
efecto, de una vinculacién “debilitada” o “mediatizada”, ya que para su cumplimiento
requiere de una configuracion legislativa autonémica que desarrolle las previsiones
estatutarias. Pero en realidad este condicionamiento afecta también a la mayor parte
de los denominados derechos fundamentales, sin que por ello se cuestione su caracter
como derechos justiciables.

3. Ladimension competencial del derecho a la vivienda en el Estatuto andaluz

Junto a la dimensién “dogmatica” que se concreta en el reconocimiento del derecho
a la vivienda, el Estatuto andaluz del 2007 acoge ademas una nueva versién de la
competencia material en virtud de cual la Comunidad Auténoma estaria en condiciones
de facilitar el ejercicio de aquel derecho. Ese espacio competencial sigue sin poder
considerarse como “exclusivo” totalmente de la Comunidad, ya que el Estado conserva
aun un nucleo de atribuciones legislativas y ejecutivas, dotadas de una intensa
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proyeccion “transversal” (condiciones basicas de la igualdad en el ejercicio de derechos
y cumplimiento de deberes constitucionales, y bases y coordinacion general de la
planificacion econdmica, art. 149-12-1y 13).

Respecto del originario Estatuto de Autonomia, el cual se limitaba a reservar a la
Comunidad unas competencia genéricas, y sélo en teoria exclusivas, sobre “urbanismo
y vivienda” (junto a la “ordenacién del territorio y del litoral"), la técnica utilizada ahora
consiste en formular un titulo competencial —igualmente exclusivo y todavia de caracter
general- del que derivan a continuacion un elenco de “subcompetencias” especificas,
enunciadas con un alto grado de precision juridica: planificacion, legislacion, fomento,
promocion publica de viviendas, requlacion del patrimonio publico de suelo, inspeccion y
control de normas técnicas de habitabilidad y condiciones de infraestructuras (art. 56,
EAA). Al listado anterior hay que afadir un segundo catalogo de atribuciones
estatutarias que podriamos calificar como instrumental, ya que resultan imprescindibles
para la intervencién de los poderes publicos en este campo. Se trata de funciones que
habilitan a la Comunidad Auténoma para el despliegue normativo y las politicas publicas
propias que favorecen o garantizan el derecho a la vivienda, en ambitos objetivos tales
como régimen urbanistico del suelo, instrumentos de planeamiento y gestion
urbanistica, asi como ordenacién del territorio y del litoral.

El Estatuto intenta precisar de este modo los limites competenciales que afectan a
la capacidad legislativa y reglamentaria de la Comunidad en una esfera material
caracterizada por su transversalidad funcional y material. La enumeracion pormenorizada
de todo un conjunto de titulos dotados de una considerable especificidad proporciona
un cierto efecto de “blindaje” contra eventuales invasiones competenciales del campo
material delimitado por el Estatuto. Al definir con notable minuciosidad aquellos espacios
que quedan reservados a la intervencion legislativa y ejecutiva autonémica, se estarian
limitando las posibilidades de imponer una interpretacion “extensiva” de las competencias
basicas y “transversales” del Estado, con las que se ha venido legitimando hasta ahora,
sin reparos ademas de orden constitucional, la aprobacién de normas e instrumentos de
planificacion estatal en una materia expresamente reservada por la CE a las CCAA.

La ampliacion —o reserva efectiva al menos- del espacio competencial autonémico
sobre vivienda se encontraria igualmente a resguardo de futuras restricciones
competenciales a partir de la inclusién de un concepto de “exclusividad” como el que
se enuncia en el Estatuto el 2007. En su articulo 42 se exponen con claridad las
posibilidades funcionales que comprende ese concepto de “competencia exclusiva”
(potestad legislativa, potestad reglamentaria y funcién ejecutiva); al que habria que
afiadir el principio de prevalencia del derecho autonémico, con el que se refuerza el
alcance de las atribuciones normativas autonémicas en relacion con el derecho estatal.
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El catdlogo de materias -y sub-materias- competenciales de que dispone la
Comunidad en materia de vivienda no puede ejercerse sin tener en cuenta las funciones
que el propio Estatuto encomienda en esta misma esfera a las entidades locales. Es
necesario anotar en este sentido que precisamente algunas de las competencias
“nucleares” en las que se condensa en el principio de autonomia local -en su doble
versiéon constitucional y, ahora, estatutaria- coinciden en buena medida con las
atribuciones autondmicas: planificacién, programacion y gestion de la vivienda, junto a
la participacién municipal en la planificacion de la vivienda de proteccion oficial
(articulos 84-29-b, EAC);a las que debe afiadirse la competencia municipal sobre
ordenacién territorial y disciplina urbanistica. Desde esta perspectiva, parece
imprescindible entonces articular sistemas de colaboracion y coordinacién institucional
entre ambas Administraciones territoriales para evitar colisiones sobre atribuciones que
abarcan ambitos materiales concurrentes. La conclusidn que se obtiene de este sistema
estatutario de competencias exige encontrar una férmula de interpretacion armdnica
entre la “exclusividad autonémica” y el caracter “nuclear” de las competencias
municipales sobre vivienda. Esa coordinacion no puede limitarse a la esfera normativa,
en los futuros proyectos legislativos, sino que necesitard también de consensos politicos
entre las Administraciones autonémica y local, ambas implicadas directamente en la
confeccion e implementacion de las politicas de vivienda.

Finalmente, creemos que el reconocimiento de un derecho estatutario a la vivienda
puede llegar a producir un “efecto colateral” en la articulacion entre ordenamientos juridicos
territoriales (estatal y autondémico), al actuar de mecanismo de habilitacion
complementario -o adicional- de las competencias autondmicas sobre esta materia. Esta
indirecta eficacia competencial de los derechos estatutarios requiere una lectura dictil de
los titulos competenciales autonémicos adaptada a los compromisos que se han adquirido
desde la norma institucional basica de la Comunidad. De esta forma de interpretar los
objetivos y competencias estatutarias se pueden encontrar algunos ejemplos en la
jurisprudencia constitucional (Sentencia sobre la Lay de Reforma Agraria de Andalucia).

4. El derecho a la vivienda en la legislacion de la Comunidad Auténoma de
Andalucia

La legislacion que contiene la normativa autonémica bésica sobre vivienda en la
Comunidad Auténoma de Andalucia tiene como punto de partida la Ley 7/2002, de
Ordenacion Urbanistica de Andalucia, complementada mas tarde por la Ley 13/2005,
de medidas para a vivienda protegida y el suelo. Sin embargo, la norma que define y
concreta el alcance de este derecho, reconocido por primera vez a nivel estatutario, sera
la Ley 1/2010, reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia.
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Con las dos primeras leyes antes mencionadas se dibuja un marco juridico que va a
permitir la utilizacién de mecanismos de caracter urbanistico a fin de garantizar una
reserva de suelo (al menos el 30 % de la edificabilidad residencial) destinado a la
construccién de viviendas incluidas en los regimenes de proteccién publica,
proporcionando asi un impulso sustancial a la oferta que los poderes publicos pueden
proponer de esta categoria residencial. En este sentido, el objetivo -y fuente de inspiracién
principal- de la Ley 13/2005 se centrara en la aplicacién y cumplimiento de la funcién
social de la propiedad (art. 33-22, CE). La influencia de este principio constitucional se
percibe perfectamente en las medidas que aquélla ha previsto, tanto para la seccién de
los potenciales beneficiarios de viviendas protegidas, como en relacion con las facultades
que se reserva la Administracion autonémica para asegurar la realizaciéon de los fines
sociales contenidos en la norma; en concreto se otorga a la Junta de Andalucia un derecho
preferente de adquisicién sobre viviendas protegidas de promocion privada, asi como los
derechos de tanteo y retracto en caso de segundas o posteriores ventas de este mismo
tipo de viviendas. Con la finalidad también de asegurar la funcién social se tipifica en la
Ley un cddigo de infracciones y sanciones aplicables tanto a particulares adjudicatarios
como a promotores, por incumplimiento de las normas y obligaciones que configuran el
régimen juridico de la vivienda protegida en Andalucia.

Resulta necesario destacar algunas indicaciones de la Ley 13/2005 con las cuales se
empiezan a configurar algunos elementos sustanciales del derecho a la vivienda en
Andalucia. Por ejemplo, y en cuanto a sus titulares potenciales, establece un catélogo
de grupos sociales que van ser beneficiarios preferentes de los programas publicos en
vivienda protegida (jovenes, mayores, personas con discapacidad, victimas del terrorismo
y de violencia de género, familias monoparentales y procedentes de rupturas familiares).
Con caracter general prevé también otorgar prioridad a las familias con recursos
limitados, aunque la determinaciéon concreta de este criterio se remite a la
reglamentacion posterior que se aplique a los diferentes programas publicos de vivienda.

Ademas de la dimension subjetiva que fija las condiciones para reclamar de la
Administracion la satisfaccion del derecho, la Ley 13/2005 aporta una definicion objetiva
del significado de vivienda protegida, como aquélla que la propia ley y su posterior
desarrollo reglamentario determinen por razén de calidad, precio, superficie y disefio;
también se va a incluir en el concepto de vivienda protegida un tipo de alojamiento de
caracter “intermedio” entre la residencia colectiva y la vivienda individual, y que se sean
calificados de este modo por la Consejeria competente.

Algunas de las condiciones previstas en la Ley de Ordenacién Urbanistica y la Ley de
Vivienda Protegida de Andalucia, van a ser modificadas por la Ley 1/2006. Concretamente
en lo que respecta a derechos y deberes de los adjudicatarios de vivienda protegida se
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suaviza la rigidez inicial de la Ley 13/2005, al permitir -siempre que exista prevision
reglamentaria al respecto- excepciones a la prohibicion de enajenar o ceder “inter vivos”
la vivienda protegida en el plazo de los diez afios desde que se formalizé su adquisicién.

La Ley 1/2010 proporciona un desarrollo normativo especifico al derecho estatutario
a la vivienda, en el marco de las competencias autondémicas que el Estatuto del 2007
atribuye a la Comunidad Autonoma de Andalucia. La finalidad pues de esta ley se centra
en “garantizar” un derecho constitucional (art 47, CE) y estatutario (art. 56, EAA),
mediante la delimitacién de un conjunto de “facultades” (y deberes) de los potenciales
titulares, asi como a través de la fijacion de aquellas medidas que para ese fin deberian
adoptar los poderes publicos competentes en materia de vivienda (art.1-19). Precisamente
esta responsabilidad no se circunscribe de partida sélo a las “Administraciones publicas
andaluzas”, sino que se proyecta igualmente sobre cualquier entidad publica y privadas
que actlen en el sector inmobiliario o urbanistico. De modo mas explicito, resulta
evidente la intervencién decisiva que van a tener las entidades locales para alcanzar los
objetivos marcados cuando por la ley, cuando ésta Ultima sefiala, ahora de forma bastante
explicita, el deber de aquéllas de promover el acceso a una vivienda digna y adecuada a
través de las politicas y actuaciones que lleven a cabo en materia de vivienda protegida
y suelo, junto a las que se implanten orientadas a la rehabilitacion, mantenimiento y
calidad del parque de viviendas existente (art. 1-22). Sin duda, esta implicacion
fundamental de los Ayuntamientos tendra que hacerse respetando el principio -
constitucional y estatutario- de la autonomia municipal, con el cual se deberdn armonizar
las prescripciones legales que incumben a estas entidades locales en el cumplimiento de
los fines marcados por la ley. Esta operacién a priori resulta viable en términos de
estatutoriedad, en la medida en que las competencias “nucleares” de los municipios (art.
92-29, EAA) no tienen un alcance ilimitado, sino que se ejercen en todo caso “en los
términos que determinen las leyes”. De este modo, atribuciones “propias” de estos entes
locales, como las relativas a la “ordenacion, gestién, ejecucion y disciplina urbanistica”,
y mas especificamente, la “planificacién, programacion y gestién de viviendas y
participacion en la planificacion de la vivienda de proteccion oficial” (art. 92-29, letras a
y b, EAA), se pueden encontrar condicionadas en su contenido y alcance funcional por la
ley parlamentaria autonémica. Es necesario por tanto buscar un punto de equilibrio entre
esa competencial municipal “estatutaria” y la potestad legislativa “autondmica” cuando
ambas se proyectan sobre una misma materia (vivienda, y mas intensamente si cabe
sobre “vivienda protegida”). El diagnostico general que se puede proponer en este punto
de la Ley 1/2010 ofrece un resultado ajustado a los parametros estatutarios del principio
de autonomia local, si bien —-debemos advertir- el uso que en el futuro se haga de aquellas
prerrogativas legales de la Administracién autondémica puede plantear algunas

Grupo de Estudios EKITEN-Thinking Ikasketa Taldea 19/



Gerardo Ruiz-Rico Ruiz

20/

dificultades en su aplicacién practica o casuistica. Asi pues, dentro de un régimen que
podriamos denominar como “bifrontal”, el cumplimiento de los objetivos y directrices
indicadas en la Ley va a necesitar de férmulas de coordinacién entre las dos
Administraciones que asumen la responsabilidad de garantizar, por mandato estatutario,
y ahora también legislativo, el ejercicio del derecho a la vivienda.

De otra parte, aunque las medidas previstas por la Ley 1/2010 se va centrar en buena
medida en el acceso a la vivienda de proteccién publica, su objeto y contenido se
proyectan sobre cualquier modelo habitacional, a partir del cual se satisface
adecuadamente el derecho general enunciado en la esfera constitucional y estatutaria
(vivienda digna y adecuada), sin distincion por otro lado en cuanto a los titulares
potenciales del mismo. Este enfoque “global” desde el punto de vista dmbito subjetivo
queda ya patente en el primero de sus preceptos, al reconocer la condicién de titular
del derecho a cualquier “persona fisica” que tenga “vecindad administrativa en la
Comunidad Auténoma de Andalucia”. Asi pues, la Ley andaluza no parece limitar a priori
el reconocimiento de este derecho a los ciudadanos andaluces, en sintonia con la regla
genérica que, a propdsito de la titularidad de los derechos estatutarios, contemplaba
el articulo 12 del EAA. Al margen de las dificultades que suponga la implementacion de
este criterio -el empadronamiento- como férmula indirecta para definir el alcance
subjetivo del derecho a la vivienda, lo cierto es que el enunciado literal del derecho
estatutario ofrece pautas interpretativas mas abiertas y flexibles que el principio de
asignacion de titularidad contenido en la norma constitucional, restringida
exclusivamente sélo a los ciudadanos “espafioles”.

En cuanto a la posibilidad de que los extranjeros puedan ser en Andalucia titulares
del derecho a una vivienda digna y adecuada, ésta es una opcion legislativa que
encuentra acomodo no sélo en no sélo el criterio antes referido del Estatuto de
Autonomia, sino en la ultima version de la Ley Organica sobre Derechos y Libertades
de los Extranjeros en Espafia. En efecto, tras la modificacion introducida por Ley 2/2009,
los extranjeros residentes en nuestro pais tienen reconocido el derecho a “acceder a los
sistemas publicos de ayudas en materia de vivienda”, de acuerdo siempre a lo que
dispongan en este sentido las leyes y las Administraciones competentes, es decir,
Comunidades Auténomas y Entidades Locales. Este derecho queda reforzado para los
supuestos de extranjeros residentes “de larga duracion”, los cuales tienen el mismo
derecho a recibir esas ayudas publicas en las mismas condiciones que los ciudadanos
espafioles. La Ley Organica aborda ademas la aplicacion de este principio de igualdad
en el plano de las relaciones entre particulares, al considerar como “acto de
discriminacion” la imposicion ilegitima de condiciones mas gravosas a los extranjeros
residentes, o que restrinjan o limiten su acceso a la vivienda.
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La legislacion organica del Estado ofrece por consiguiente una cobertura adecuada
para que el legislador andaluz pueda implantar en la Comunidad una férmula de
titularidad flexible y no condicionada a la posesion del estatuto de ciudadania; al menos
en lo que respecta a los extranjeros que se encuentren en situacion regular y posean la
vecindad administrativa por residencia en alguno de los municipios de Andalucia. La
duda se puede plantear no obstante en relacién con aquellos inmigrantes “no
regularizados” aun y que se encuentren o tengan residencia estable en territorio
nacional. En este caso, pensamos que una interpretaciéon de la ley (autonémica)
conforme al Estatuto autoriza —ye recomendaria inclusive- la posible concesién de un
derecho a la vivienda, o bien a algtn tipo de alojamiento que cubra sus necesidades
basicas en esta materia, siempre dentro de las condiciones y limites establecidos
reglamentariamente por las Administraciones competentes.

En todo caso, la prohibicién de discriminacion ha sido expresamente subrayada en
la ley 172010 (“sin que en el ejercicio de tal derecho puedan sufrir discriminacion de
ningun tipo”, art.2-12), con una proyeccién general que engloba en principio cualquier
tipo de relacion juridica (administrativa o juridico-privada) y todas las opciones de
eventuales beneficiarios del derecho. El significado de ese principio de igualdad adopta
una especial intensidad, abarcando tanto su dimensién meramente juridica o formal,
como material o sustantiva. Por ese motivo, no se entiende muy bien —a no ser que se
trate de una concesién mas al lenguaje “politicamente correcto”- la mencion especial a
la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres que sanciona ese apartado
primero del articulo 2. Si la base de una discriminacién positiva —o tratamiento
diferencial- se fundamenta siempre en la existencia de condiciones facticas desiguales,
no parece oportuno establecer un criterio indefinido de género, del que puede derivar
una posible “discriminacion “inversa” juridicamente infundada. Otra cosa es que se
hubiera previsto un modelo de accion positiva de los poderes publicos sobre sujetos de
un determinado género (normalmente el femenino) que soportan especiales
circunstancias personales o sociales con un claro riesgo de marginalidad social (separadas
sin recursos, violencia doméstica, etc.). En estos casos no sélo resulta legitimo, sino que
seria imprescindible para cumplir con el principio de igualdad material y evitar asi
potenciales discriminaciones, un trato prioritario a las necesidades habitacionales de
este tipo de colectivos.

En el articulo 2-22 de la Ley 1/2010 se localiza una descripcion del contenido basico
o minimo del derecho a la vivienda digna y adecuada que descansa sobre una doble
condicion. Primero, se trata de un derecho subjetivo y de ejercicio individualizado, pero
con un potencial beneficiario colectivo, la unidad de convivencia familiar. En segundo
lugar, el derecho debe orientarse fundamentalmente a la satisfaccion de lo que la Ley
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denomina como “necesidades habitacionales”. Aunque la indeterminacién del concepto
juridico resulta evidente, existirian unos pardmetros legales que permiten reconocer las
condiciones que deben cumplirse para garantizar su ejercicio: posibilitar una vida
independiente y autéonoma, y favorecer el ejercicio de los derechos fundamentales.
Ciertamente esas referencias, tan ambiguas igualmente, no delimitan con suficiente
precisién lo que implicitamente pretenden definir, esto es, la adjetivacion del derecho a
una vivienda “digna y adecuada”; pero al menos implantan un canon de medicién
virtualmente Util y necesarioa en la aplicaciéon —reglamentaria y jurisdiccional en su caso-
de laley. La remisién a los derechos constitucionales supone por otra parte una dificultad
interpretativa adicional, ya que es imprescindible determinar cuales serian, entre todos
los que se proclaman en el Titulo Primero de la norma fundamental, aquellos que pueden
verse mas afectados por las necesidades habitacionales a las que hace referencia la Ley
andaluza. Sin duda hay un grupo derechos fundamentales relacionados con el concepto
de privacidad, como el derecho a la intimidad personal y familiar (art. 18, CE), que cuentan
entre los mas directamente vinculados con la satisfaccion del derecho a una vivienda.
Junto a los anteriores habria que incluir otros derechos que se ven claramente favorecidos
por el uso y disfrute de una vivienda digna, desde la integridad fisica y moral (art. 15), a
la libertad de circulacién y residencia (art. 19), la propiedad privada (art. 33) o la
proteccion de la familia (art. 39) de la CE de 1978. Pero la vinculacion mas intensa se
produce, sin duda, entre el derecho a la vivienda y valores esenciales como la dignidad y
el libre desarrollo de la personalidad (art. 10), que representan el fundamento de todo el
sistema de derechos consagrado en la norma fundamental. La garantia de estos principios
de referencia constitucionales reside no solo en los llamados derechos fundamentales,
sino de igual modo en algunos de los derechos sociales, entre los que hay que incluir
necesariamente el derecho a una vivienda digna y adecuada. La razén parece obvia; la
autonomia personal y la libertad individual necesitan un “soporte fisico” que soélo puede
proporcionar la satisfaccion de esas minimas “necesidades habitacionales”.

Pero la Ley 1/2010 avanza un paso mas en la definicién del concepto de “vivienda
dignay adecuada”, sefialando a este fin tres tipos de condiciones que han de respetarse
para obtener es calificacion legal: edificacion fija y habitable (e independiente a efectos
registrales), “accesible” (desde el punto de vista fisico, para determinados titulares con
especiales necesidades) y “de calidad” (art.2-32). De estas caracteristicas, el legislador
andaluz concreta especialmente la ultima de ellas. La calidad se convierte asi en un
componente imprescindible del modelo residencial que sea objeto de programacion y
ejecucion en el futuro dentro de la Comunidad Auténoma. Si bien la concrecién
definitiva de la nocién legislativa de “vivienda de calidad” se llevara a cabo a través de
normas reglamentarias, los requisitos principales de esa adjetivacién vienen marcados
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con nitidez en el articulo 3 de la Ley. Una parte de ellos se refieren a la incorporacion de
parametros de sostenibilidad y eficiencia: la adaptacién a condiciones climaticas y la
minimizacion del impacto ambiental, reduccién del ruido, gestién de residuos, ahorro y
uso eficiente del agua y a energia, y utilizacion de energias renovables. Ademas de esas
exigencias de calidad “ambiental”, se afladen otro tipo de requerimientos que a partir
de ahora han de respetarse obligatoriamente en la construccion de viviendas:
funcionalidad, seguridad, habitabilidad accesibilidad. No obstante, indirectamente el
legislador ha preferido remitir a la Administracion competente (“reglamentariamente
se estableceran los niveles de calidad”) la fijacion exacta de esta serie extensa de
parametros de calidad exigibles a las viviendas que se construyan en la Comunidad
(art.3-32) Aunque una parte de esa normativa esta contenida ya a nivel estatal en el
Cédigo Técnico de Edificacion (Real Decreto 314/2006), al cual reenvia expresamente
la Ley andaluza para determinar los principios y condiciones antes sefialados, es
previsible un futura diversidad normativa en la aplicacién de las previsiones legales
cuando los entes locales entren a regular aspectos relativos a la calidad de las viviendas
en el ejercicio de sus respectivas competencias sobre urbanismo y vivienda.

Las obligaciones que deben asumir los poderes publicos para garantizar el “ejercicio
efectivo” derecho a la vivienda han sido sistematizadas en el articulo 4 de la Ley. Sin
embargo, en este punto habria sido conveniente precisar con algo mas de detalle el
contenido y alcance de estos mandamientos legales, ya que a la postre han quedado
bastante difuminados por un lenguaje excesivamente genérico y en todo caso demasiado
“instrumental”: ejercicio de potestades planeamiento urbanistico, favorecimiento del
alojamiento transitorio o la promocién de la rehabilitacién y conservacion de viviendas.

La principal modalidad del derecho a la vivienda que es objeto de regulacién e
interés para el legislador andaluz es el que tiene como objeto el acceso a la vivienda
protegida. Los requisitos que se exigen por la Ley para poder ser ejercitado y satisfecho
han sido establecidos en el articulo 5 de la Ley, a partir de la formulacién de dos tipos
de condiciones. En primer lugar, unos requisitos de naturaleza econémica y
patrimonial: carecer de unos ingresos que permitan la adquisicién de una vivienda en
el mercado libre, no disponer, ya sea en régimen de titularidad o de derecho real
vitalicio de goce o disfrute, de otra vivienda, y por ultimo, acreditar que se esta en
una situacion econémica “para llevar una vida independiente con el suficiente grado
de autonomia”. En cuanto a las condiciones “administrativas”, la Ley exige la
inscripcion en el denominado Registro Publico de Demandantes de Vivienda
Protegida, y contar con una vecindad de tres afios en el municipio donde se ha
solicitado esa vivienda.
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Del examen de las anteriores condiciones basicas o minimas que legitimarian, si no
el ejercicio individualizado inmediato, al menos si una potencial titularidad del derecho
a la vivienda, se observa una evidente intencién del legislador por remitir al plano
reglamentario la concrecion ultima de los potenciales beneficiarios, delegando en unos
casos esta responsabilidad bien a la Administracién municipal (disminuir el periodo
necesario de vecindad administrativa a menos de tres afios), y en otros a la autonémica
(determinacién del nivel minimo de ingresos por unidad familiar y criterios de
acreditacion de la vida autéonoma e independiente). Esta “deslegalizacion” resulta
evidente cuando se encomienda a los Planes Autonémicos de Vivienda y Suelo, que
aprueben en el futuro la Administracién autonémica y municipal, la regulacién de las
diferentes modalidades de vivienda en funcién de los ingresos y necesidades de las
unidades familiares solicitantes (art. 6).

En definitiva, se remite a una normativa reglamentaria la determinacién del alcance
subjetivo de este derecho. Con este planteamiento la definicion exacta de la titularidad -y por
tanto los beneficiarios también- del derecho a la vivienda corre el riesgo de quedar subordinada
unas hipotéticos criterios extrajuridicos —politicos, administrativos o de coyunturalidad
presupuestaria, que debilitan desde luego la eficacia normativa del derecho legislativo a una
vivienda digna. La ventaja al menos de esta indefinicion legal radica en el mayor grado de
flexibilidad que puede existir en la aplicacion de la ley a la hora de adaptar aquélla a las
necesidades sociales que emerjan de una cambiante realidad social. De hecho, creemos que
puede ser positivo el haber optado por un criterio general de titularidad difusa, basado
fundamentalmente en la incapacidad econémica acreditada, en lugar de promover el acceso a
la vivienda sélo entre determinados grupos escogidos por diferentes motivos sociales o de
género, y privilegiados por tanto en el potencial ejercicio del derecho. No obstante, la posibilidad
de dar preferencia, junto a las “unidades familiares de rentas mas bajas”, a las necesidades de
determinados grupos sociales (jovenes y “otros colectivos con especial dificultad para el acceso
alavivienda)” tampoco ha sido descartada del todo en la Ley (art.9-12-¢).

La accién positiva y prestacional de los poderes publicos en Andalucia ha sido
concebida de manera diferente en funcién de una doble categoria de supuestos. De un
lado, para garantizar el acceso a una vivienda protegida, sea en régimen de propiedad o
de alquiler, los instrumentos de planeamiento previstos en la ley para esa finalidad (planes
de vivienda y suelo) estableceran un régimen de ayudas caracterizado por su diversidad;
dentro del abanico de instrumentos regulados en la Ley se contemplan desde los subsidios
“cualificados” y las ayudas econdmicas para la compra o renta de esta modalidad de
vivienda, a las ayudas especiales a determinados sectores sociales (unidades familiares
con rentas bajas, jovenes, otros colectivos), ademas de las ayudas especificas a promotores
inmobiliarios, publicos y privados, de vivienda protegida. El intervencionismo publico en

Grupo de Estudios EKITEN-Thinking Ikasketa Taldea

El derecho a la vivienda en Andalucia. Andlisis del Estatuto de Autonomia
y la ley 1/2010 reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia

la segunda opcion (vivienda libre) tiene una intensidad menor, aunque no por ello
potencialmente menos efectiva, haciendo la Ley un énfasis notorio en el alquiler, la
rehabilitacion y la salida al mercado de vivienda desocupada (art. 9).

Los denominados Planes de Vivienda y Suelo constituyen la férmula principal —si
no exclusiva- que contempla la Ley 1/2010 para garantizar el acceso a una vivienda digna
y adecuada. De este modo, se ha optado claramente por un mecanismo indirecto y
“diferido” de satisfaccion del derecho, que faculta a los poderes publicos competentes
para promover las condiciones para su ejercicio individualizado. Por lo tanto, no cabe
esperar de la norma legislativa la configuracion de un derecho subjetivo dotado de
inmediatez y directamente exigible, una vez se cumplan determinados requisitos de
caracter social o econémico que delimitan los eventuales beneficiarios o titulares de
aquél. En realidad, las posibilidades de dar cumplimiento a los compromisos estatutarios
en este ambito van a quedar supeditados a una exigencia de naturaleza netamente
“procesal” —la aprobacion del Plan de Vivienda- que permite la creacion de condiciones
urbanisticas adecuadas (reserva de suelo y promocién —publica o privada- de vivienda
protegida) para garantizar después ese derecho, como derecho subjetivo al menos para
determinados colectivos con especiales necesidades habitacionales.

En una doble versidn territorial-autonémica y municipal- estos nuevos instrumentos
de planificacion incorporan una serie de previsiones y medidas necesarias, que permitiran
después, en su fase de ejecucion, el acceso a la vivienda. En el caso del Plan Andaluz, son
elementos ineludibles, entre otros, la fijacion de objetivos y prioridades, la definicion de
las actuaciones publicas sobre vivienda, suelo y rehabilitacion o la determinacion de las
condiciones de acceso. Por su parte, los Planes Municipales de Vivienda y Suelo deben
contener obligatoriamente una serie de elementos que concretan en cada término
municipal las directrices generales marcadas en la planificacion elaborada por la
Administracién autonédmica para el conjunto de la Comunidad. El nivel de concrecién que
en este sentido exige a ley a los planes municipales configura un mecanismo indirecto, pero
—a nuestro juicio- en potencia eficaz, para asegurar unos niveles basicos de satisfaccion del
derecho subjetivo. Entre las determinaciones imperativas de aquéllos que van a contribuir
a ese objetivo podemos mencionar las siguientes: propuesta de viviendas de promocién
publica, alojamientos transitorios, propuestas de actuaciones en materia de rehabilitacion,
medidas para eliminacion de la infravivienda, medidas necesarias para el seguimiento y
aplicacion del Plan. Se trata, pues, de un contenido minimo (art. 13-29) a partir del cual
las entidades locales asumen un modelo urbanistico comprometido con la satisfaccion del
derecho a una vivienda. Su caracter tedricamente vinculante va ser reforzado, ademas, por
la prescripcion sefialada en la Ley (art. 13-32), a propdsito de la obligacion de incluir una
programacion temporal de las medidas y actuaciones previstas en el Plan municipal.
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El papel de las Administraciones municipales queda a veces en un segundo plano a la
hora de definir las condiciones necesarias y precisas para ejercitar el derecho a la vivienda,
pese a la responsabilidad ineludible, y —a nuestro modo de ver- principal, que les incumbe
para garantizar su ejercicio, mediante la aprobacion de los Planes Municipales de Vivienda.
De ahi que, el legislador andaluz se haya encargado de subrayar, dentro del marco general
de los instrumentos disefiados para hacer efectivo el derecho a la vivienda, la necesaria
cooperacion y coordinacion entre la Junta de Andalucia y los entes locales, y especialmente
la garantia de los principios de subsidiariedad y autonomia municipal (art. 8). Con estas
dltimas directrices, de rango supralegal (constitucional y estatutario) se estarian
implantando unos parametros de comportamiento y relacion institucional, que otorgan
implicitamente a los ayuntamientos una verdadera capacidad de iniciativa en el disefio e
implementacion de las politicas de vivienda. Sin embargo, el examen del articulado de la
ley ofrece suficientes indicios de lo contrario.

Un caso paradigmatico de la prevalencia de la Administracion autonémica, en el
procedimiento disefiado para ejercitar el derecho a una vivienda digna, se puede
reconocer en obligacién que tienen los entes locales de respetar los requerimientos
“econdmicos” establecidos por la Junta para poder solicitar alguna de las modalidades
de vivienda protegida (art. 6). Sin embargo, ese protagonismo cede en parte cuando
se otorga a los ayuntamientos la potestad para fijar “criterios de preferencia
especificos” de adjudicacién que beneficien, en consecuencia, a unos colectivos
concretos, en funcién del tipo de necesidades residenciales que existan en cada
municipio; las Unicas condiciones que impone la Ley al ejercicio de esta facultad de
los entes locales vienen delimitadas por el cumplimiento de unos principios
fundamentales y logicos en el funcionamiento de cualquier Administracion Publica:
igualdad, trasparencia, publicidad y concurrencia.

La coordinacion entre Administracién autondmica y entes locales alcanza también
a la elaboracion de los denominados “planes supramunicipales” o a los programas de
esa misma naturaleza territorial. No obstante, en este caso la Ley parece inclinarse por
las formulas cooperativas de concertacién (convenios de colaboracion), donde cabe
incluso la iniciativa de los propios ayuntamientos (art. 14-32). No obstante, la Junta se
reserva una potestad, de caracter “subsidiario” pero con una proyeccion indeterminada
a priori, para intervenir a través de actuaciones de interés supramunicipal, legitimada
por la necesidad de “favorecer el equilibrio territorial de la politica de vivienda”. Las
Unicas condiciones que se exigen legalmente a esta decision afectan sélo a una
dimension procedimental, ya que tiene que adoptarse en el Plan de Ordenacion del
Territorio de dmbito subregional, o bien a través del procedimiento previsto en la Ley
de Ordenacion del territorio de Andalucia (ley 1/1994).
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La secuencia de obligaciones para los ayuntamientos derivadas de la ley alcanza a
la creacion y mantenimiento de un Registro Publico Municipal de Demandantes de
Vivienda Protegida que —como reconoce la propia Ley (art. 16)- constituye el
“instrumento basico” para la determinacion de los futuros titulares del derecho, y cuya
informacion deberd ademas ser comunicada por los entes locales a la Consejeria
competente de la Junta de forma periddica.

La coordinacién no sélo tiene que producirse en la esfera de las relaciones
institucionales (Junta de Andalucia, entidades locales), sino que requiere igualmente
una puesta en comun de objetivos entre las legislaciones que son susceptibles de
aplicacion en materia de vivienda y suelo (legislacion urbanistica, territorial y de
vivienda). Especialmente las normas urbanisticas seran las mas directamente implicadas
en la materializacién de los fines de la Ley de vivienda. A tal efecto, y como indica el
articulo 13-1¢, los Planes de Vivienda y Suelo se elaboraran “de forma coordinada con
el planeamiento urbanistico general”; esta misma coordinacion se tiene que aplicar a
una de las condiciones imprescindibles para alcanzar los objetivos de la Ley 1/2010: la
reserva de suelo para viviendas protegidas (art. 15).

La Ley dedica el Titulo Ill a la conservacion, mantenimiento y rehabilitacién como
una modalidad de intervencion complementaria orientada a favorecer el ejercicio
efectivo del derecho a una vivienda. La finalidad principal de este tipo de actuaciones
se centra en conseguir un aprovechamiento adecuado del parque de viviendas existente,
asi como garantizar un nivel 6ptimo de “calidad” en ellas, asegurando por otro lado
objetivos como la accesibilidad y la sostenibilidad. La garantia en efecto de una vivienda
digna necesita de unas condiciones materiales determinadas, que con frecuencia sélo
pueden ser satisfechas por la atencion y cuidado de sus propietarios. Precisamente por
esta razon la Ley hace hincapié en la obligacion que les incumbe de “velar por el
mantenimiento a su costa de las viviendas" (art. 17). No obstante, el esfuerzo
econémico que supone el cumplimiento de esos deberes legales a la hora de mantener
en un nivel 6ptimo de calidad y “dignidad” esos inmuebles puede ser compartido con la
Administracién. De ahi que se hayan previsto, aunque de forma demasiado indefinible
a priori, unas “medidas de fomento” y de “intervenciéon administrativa”, de las que seran
beneficiarios preferentes las personas o unidades familiares que no superen un cierto
nivel de ingresos, fijados por el Plan Andaluz de Vivienda y Suelo.

Para llevar a cabo los objetivos de rehabilitacion y conservacion de viviendas la Ley
1/2010 ha previsto la declaracion de las denominadas “areas de rehabilitacion integral”,
con una férmula bastante ambigua sobre la determinacion de la competencia para adoptar
ese tipo de actuaciones. En efecto, el articulo 18 se refiere a las “Administraciones Publicas
andaluzas”, lo que en principio deja abierto este tema a una titularidad compartida, o al
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menos no exclusiva, de las entidades locales. Por otra parte, si llega a ser mas en lo que
respecta a la proyeccion espacial de las dreas mencionadas, ya que puede afectar tanto a
barrios como a centros historicos.

Los efectos de la inclusién dentro de una de estas “areas de rehabilitacién integral”
pueden afectar las facultades mas significativas de la propiedad privada. A partir de la
declaracion de utilidad publica, las Administraciones competentes se encuentran
legitimadas no solo para realizar “actuaciones” que —presumimos- deben soportar los
titulares de las viviendas que necesitan una rehabilitacién, sino también para la eventual
“ocupacion de los terrenos y edificios afectados”. Esta restriccién de potestades
dominicales tiene tres posibles grados de intensidad: la imposicion de servidumbres, la
ocupacion temporal del inmueble (esto es, la privacion en definitiva de la facultad de la
posesion, uso y disfrute), y la expropiacién definitiva. Sin embargo, en la Ley no se
especifican minimamente los motivos o causas expropiandi que determinarian la
imposicion de cada una de estas sanciones, por lo que en el fondo se puede considerar
—aunque no se mencione expresamente asi en la norma- como un evidente caso de
incumplimiento de la funcion social de la propiedad.

La delimitacion de un drea de rehabilitacién integral conlleva en todo caso una serie
de obligaciones para los particulares y de potestades para la Administracién competente.
Los primeros van a estar sujetos a un deber de conservacion y rehabilitacion, al tiempo
que aquélla esta capacitada para dictar unas “6rdenes de ejecucion”, para garantizar el
cumplimiento de esas obligaciones (art. 18-32). No obstante, la financiacion de esta
serie de actuaciones no tiene por qué repercutir exclusivamente sobre los propietarios
de las viviendas afectadas. La Ley ha previsto con esa misma finalidad un abanico de
posibilidades de financiacién publica, tanto municipal como autonémica, en forma de
ayudas, subvenciones o “actuaciones convenidas con las personas propietarias o
inquilinas”, siempre de acuerdo con lo establecido en los correspondientes instrumentos
de planificaciéon. Algunas de esas medidas de fomento o ayudas publicas deberan ir
destinadas a la eliminacién de situaciones totalmente incompatibles con el derecho a
una vivienda digna, como el chabolismo y la infravivienda.

Finalmente, la Ley 1/2010 ha previsto una modalidad habitacional que se denomina
“intermedia” entre la vivienda individual y la residencia colectiva-el alojamiento
transitorio- especialmente destinado a paliar o resolver situaciones de riesgo de exclusiéon
social. En el caso de los “alojamientos transitorios” seran los ayuntamientos, y en concreto
sus respectivos servicios sociales, los encargados de determinar qué tipo de colectivos
entrarfan dentro de los potenciales beneficiarios de esta categoria de alojamiento que,
en ningun caso, puede ser calificada como vivienda protegida. Las condiciones que se
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exigen legalmente (art. 20) son, de un lado, la vecindad administrativa y, en segundo
lugar, acreditar una verdadera necesidad habitacional. Uno de estos requisitos puede
llegar a suponer un impedimento para ciertos colectivos (transeuntes, inmigrantes) que
no cuentan con el arraigo minimo, o se encuentran en situaciones de pauperizacion
extrema que impiden acreditar esa circunstancia. Por otro lado, la concesién de este
beneficio de caracter asistencial no puede ser considerada como realizacion efectiva del
derecho a una vivienda digna y adecuada, sino tan soélo una solucion parcial y no
definitiva que proporciona una minima proteccion publica a la dignidad individual.

El ultimo de los Titulos que componen esta Ley intenta —a nuestro juicio sin
demasiado éxito- incorporar algunos mecanismos de tutela que garanticen el ejercicio
individualizado del derecho a la vivienda. Esta visién poco optimista se fundamenta en
que —en nuestra opinion- se ha avanzado muy poco en la concrecién de los instrumentos
de proteccion que el Estatuto ya habia previsto de forma todavia genérica para el
conjunto de los derechos reconocidos en su Titulo | (art. 38 a 41, EAA). Porque
seguramente no basta, para asegurar una minima eficacia juridica como derecho
subjetivo, con la obligacién que establece la Ley para la Junta de Andalucia de reservar,
dentro de los planes de vivienda y los presupuestos de la Comunidad, unos
“indeterminados” recursos econdmicos destinados a promover el derecho a la vivienda
(art. 22). Lo que se esta programando aqui no es mas que otro mandamiento legal, cuyo
cumplimiento va a quedar normalmente subordinado a coyunturas financieras o
presupuestarias, o las diferentes “sensibilidades sociales” que los actores politicos
responsables de la ejecucion de la Ley tengan en cada momento. Se trata de una
obligacion que se puede considerar cumplida con unas asignaciones econdémicas que
pueden hacer muy dificil, si no imposible en la practica, una eventual reclamacion de
naturaleza juridica, individual o colectica. Evaluar la posible antiestaturriedad o
ilegalidad, por razones de omisién, pasividad o cumplimiento deficitario de la ley,
constituird seguramente una operacion compleja en un procedimiento jurisdiccional.

No obstante, la Ley 1/2010 aspira a convertirse, al menos tedricamente, en un
efectivo parametro normativo frente a la planificacién aprobada por la Administracion
autondmica, no tanto por las medidas y previsiones especificas que contenga, sino por
el hecho mismo de que su aprobacion resulta obligada para los entes locales, a partir de
los dos afios posteriores a la entrada en vigor de la norma (Disposicion final segunda).
En este punto radica la Unica férmula de proteccion jurisdiccional que dispensa la norma
al ejercicio subjetivo del derecho a la vivienda.

Se trata de una configuracion particular de un derecho social que, sin embargo, no
permite exigir una prestacion “habitacional” de manera inmediata, sino Unicamente la
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accién administrativa (plan municipal de vivienda) de la que derivan aquellas condiciones
que, si no lo garantizan automaticamente, por lo pronto si que impulsan o promueven su
potencial ejercicio por los beneficiarios o titulares. Podria calificarse entonces a este
derecho como una categoria sui generis de derecho prestacional “diferido” que se garantiza
en tres fases: el Estatuto de Autonomia lo reconoce y ofrece habilitacion a los poderes
publicos competentes (legislador y Administraciones autonomica y municipales), la Ley
prefigura los elementos normativos y las condiciones basicas para su posterior ejercicio, y
el plan de vivienda finalmente le suministra la cobertura necesaria para ser exigible
juridicamente. Sin embargo, falta alin una dltima etapa procesal, sin la cual queda
incompleta la generacién del derecho subjetivo a la vivienda. Nos referimos a la
implementacion concreta del conjunto de medidas administrativas que se hayan
programado en los planes de vivienda confeccionado por los ayuntamientos; ya que -
creemos- no seria suficiente con la mera planificacion o programacion de unas actuaciones
publicas para que deriven de éstas derechos exigibles en términos juridico o jurisdiccionales.

En la futura aplicacion practica de la Ley podra valorarse con mayor claridad las
posibilidades reales de esa “proteccion jurisdiccional” del derecho a la vivienda, prevista
en el articulo 24 de la Ley. En especial serd posible comprobar el grado de dificultad que
existe a la hora utilizar un “original” sistema de garantias, cuya eficacia no puede ser
contrastada a piori. En todo caso, advertimos ya en aquél algunos problemas que requieren
una respuesta tanto normativa como jurisprudencial. Primero, la delimitacién precisa del
concepto de “titular” del derecho, vinculada en la norma a la nocion por otra parte de
“interés legitimo”, de donde deriva la facultad de reclamar judicialmente el cumplimiento
de las obligaciones que se imponen a las diferentes Administraciones competentes.
Justamente en este otro aspecto queda igualmente un margen considerable de
indeterminacion, a que realmente los deberes que surgen por mandato legal no tienen un
contenido sustantivo lo suficientemente concreto como para ser exigibles en via
jurisdiccional; como hemos apuntado, la Unica suerte de reclamacion judicial que parece
posible es la que ser refiere a la puesta en funcionamiento de procedimiento administrativo
que concluye en la aprobacion de un plan de vivienda. Por tltimo, tampoco contribuye
demasiado a la eficacia del derecho la remision que se hace a las “leyes procesales de
Estado” para reconocer las eventuales “acciones” susceptibles de activarse por los
particulares en orden a forzar el cumplimiento por las Administraciones Publicas de las
obligaciones derivadas de la Ley. No sélo porque se renuncia a la articulacién o propuesta
de un mecanismo procesal especifico, seguramente inviable por razones de incompetencia
autonomica en materia procesal; también por el hecho de que la legislacion estatal al
efecto no proporciona una técnica adecuada para asegurar que las futuras pretensiones
procesales promovidas por los particulares tengan una respuesta positiva en se terreno.
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PERSPECTIVA JURIDICA:
POLITICA PUBLICA DE VIVIENDA.
COMUNIDAD AUTONOMA DE ARAGON /

JULIO TEJEDOR BIELSA

1. Bases estatutarias y configuracién actual del derecho a la vivienda

A) La vivienda en el Estatuto de autonomia de Aragén

Dos son los preceptos que el Estatuto de autonomia de Aragoén dedica a la
vivienda. El primero es el articulo 27, genéricamente rubricado “vivienda”, que
establece que “los poderes publicos de la Comunidad Auténoma promoveran, de
forma efectiva, el ejercicio del derecho a una vivienda digna, facilitando el acceso a
ésta en régimen de propiedad o alquiler, mediante la utilizacién racional del suelo y
la promocion de vivienda publica y protegida, prestando especial atencion a los
jovenes y colectivos mas desfavorecidos”.

Resulta muy destacable, desde este primer punto de vista, el notable esfuerzo que
ha realizado el Estatuto para concretar el contenido del genérico articulo 47 de la
Constitucion. Ubicado éste entre los principios rectores de la politica social y econémica
establece que “todos los espafioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y
adecuada”, ordenando especificamente a los poderes publicos la promocién de las
condiciones adecuadas para la efectividad de tal derecho.

El Estatuto ha dado ahora un paso decisivo al convertir ese derecho “a disfrutar de
una vivienda" en un “derecho de acceso a la vivienda”. Ademas, junto a la intervencion
sobre el suelo, prevista también en la Constitucion, el Estatuto impone a los poderes
publicos aragoneses la promocion de vivienda publica (concepto notablemente
impreciso) y protegida (igualmente impreciso pero mucho mas amplio). En cualquier
caso el Estatuto aragonés se sitlia en linea con otros Estatutos de factura técnica
moderna como el catalan o el andaluz. Ambos se refieren a estas mismas cuestiones,
en términos similares (arts. 26 y 47 del Estatuto catalan; arts. 25 y 37.222 del andaluz).

El segundo precepto estatutario aragonés que se refiere a esta materia se enmarca,
lédgicamente, en el ambito competencial de la norma institucional basica de la
Comunidad Auténoma. Concretamente a la vivienda se refiere el articulo 71.102.
Atribuye dicho precepto a la Comunidad Auténoma de Aragon la competencia exclusiva
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sobre “vivienda, que, en todo caso, incluye la planificacion, la ordenacién, la gestion, el
fomento, la inspeccion y el control de la vivienda de acuerdo con las necesidades sociales
de equilibrio territorial y de sostenibilidad; las normas técnicas, la inspeccion y el control
sobre la calidad de la construccion; las normas sobre la habitabilidad de las viviendas,
la innovacion tecnologica aplicable a las viviendas y la normativa sobre conservacion y
mantenimiento de las viviendas y su aplicacion”. La competencia autondmica exclusiva
abarca todas las cuestiones expuestas, y aun otras no enunciadas expresamente sobre
la misma materia, dado que el listado estatutario ha de considerarse necesariamente
enunciativo y no limitativo. En cualquier caso, aun ateniéndonos estrictamente a la
concrecion en el Estatuto del contenido de la materia vivienda, desde esta perspectiva
competencial, resulta muy notable la amplitud de las cuestiones comprendidas en la
misma, cuestiones, por cierto, que han sido objeto de intensa atencion por el legislador
aragonés desde la Ley 24/2003, de 26 de diciembre, de medidas urgentes de politica
de vivienda protegida (en adelante LMUVP).

Dentro de la competencia autondmica sobre vivienda se conjugan nitidamente acciones
de servicio publico, de fomento y de policia. Lo que resulta evidente es la especial atencion, el
especial cuidado que ha prestado el Estatuto a esta materia. Y es que si el propio Estatuto
pretende avanzar en la construccién del derecho a la vivienda entendido como derecho de
acceso no tendria ningtin sentido percibir de otro modo la accién publica en materia de vivienda.

En todo caso, no esta de mas advertir que el amplio alcance de la competencia
autondmica segun el vigente Estatuto no puede ocultar la relevancia que tiene la
intervencién del Estado en esta materia. El avance del proceso autonémico y la asuncién
de competencias en esta materia, desde el primer momento, por parte de todas las
Comunidades Autéonomas, no ha impedido una intensa intervencién normativa del
Estado que ha dotado de gran proyeccién a la vieja normativa estatal de vivienda,
supletoria e inderogable de acuerdo con la jurisprudencia sobre supletoriedad
dominante desde las Sentencias del Tribunal Constitucional 118/1996 y 61/1997.

La politica de vivienda estatal tiene un firme, aunque no ilimitado apoyo, en la
Sentencia del Tribunal Constitucional 152/1988, de 20 de julio, que proyecté la
competencia estatal sobre bases y coordinacién de la planificacion general de la
actividad econdémica sobre el sector de la vivienda con claro efecto expansivo. Tal
posicién, a la postre, esta implicando duplicidad de acciones y de politicas en la materia.

El Estado, sobre tal base, lejos de hacer un ejercicio prudente y contenido de su
propia competencia estd tratando de ampliarla en los ultimos afos llegando a
condicionar cuando no asumir la gestién que en exclusiva corresponde en la materia a
las Comunidades Autonomas. La polémica, ya elevada al Tribunal Constitucional, de la
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renta basica de emancipacion (reconoce la Comunidad, paga el Estado directamente al
ciudadano) puede hacer variar la posicion del Tribunal.

En el disefio y aplicacion de las nuevas politicas de vivienda, parece evidente que el
liderazgo esta ya correspondiendo a las Comunidades Auténomas. Pero, sentado el
liderazgo autondmico, a partir de ahi la administracién autonoémica ha buscado y, en
general, obtenido la colaboracién de todos los niveles administrativos dado que, en el
actual contexto competencial, dificilmente pueden impulsarse politicas renovadas y
decididas en esta materia sin la implicacién adicional de los municipios.

Las politicas de vivienda son, al menos, cosa de dos niveles administrativos, si no
de tres, dado el relevante papel asumido por el Estado desde la perspectiva de la
financiacion y la concesion de ayudas y subvenciones publicas.

B) El derecho a la vivienda

El derecho subjetivo a la vivienda es hoy, como otros hace no muchos afios, un
derecho subjetivo en construccién. Ubicado en la Constitucion en la etérea categoria
de los principios rectores de la politica social y econdémica, deseables pero no
susceptibles de amparo constitucional, se limita a inspirar la accion de los poderes
publicos. Sin accién judicial, sin embargo, no hay derecho y no hay accién, entendida
como posibilidad de interponer una demanda para reclamar la declaracién o defender
un derecho, sobre el derecho a la vivienda. Tal es hoy, en un primer acercamiento al
derecho de acceso a la vivienda, la situacion.

Las mas recientes iniciativas de los legisladores autonémicos que tratan de dotar de un
concreto contenido al derecho a la vivienda haciéndolo, ademas, susceptible de tutela
judicial recuerdan de algin modo el proceso de construccion del derecho al medio ambiente.

Son hoy muchos los elementos que apuntan en la direccién sefialada desde muy
diversos puntos de vista: Nuevas exigencias al planeamiento territorial y urbanistico,
subordinacion de la clasificacion del suelo residencial al derecho de acceso a la vivienda,
control de lademanda y del acceso a la vivienda protegida, reservas obligatorias de suelo
y ahora, segtin parecen apuntar algunas de las normas o proyectos autondmicos a los que
aludo, garantia publica de acceso en forma de alquiler social a determinados colectivos'.

En la vivienda, de este modo, comienza a surgir en tanto bien sujeto a propiedad
una clara funcién social. Este y no otro es el fundamento de debates como el de la
vivienda vacia, el alquiler forzoso o, en su formulacion mas extrema, la expropiacion
forzosa de las viviendas no ocupadas.

1. PONCE SOLE y D. SIBINA TOMAS, El derecho de la vivienda en el siglo XXI: Sus relaciones con la ordenacion del
territorio y el urbanismo, Marcial Pons, Madrid, 2008, pp. 80-102.
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Las recientes iniciativas legislativas autondmicas responden a las inquietudes de los
ciudadanos. Son ya varias las Comunidades Auténomas que han aprobado, tratado de
aprobar o estan tramitando leyes atinentes al derecho a la vivienda®. Se trata de un
grupo de Comunidades que aglutinan nada mas y nada menos que a unos dieciocho
millones de espafioles al tiempo que andaluces, catalanes, navarros y vascos.

El derecho a la vivienda empieza a convertirse en una prestacién mas del Estado
del bienestar con un contenido cada vez mas concreto?, tal y como ocurre en algunos
paises de la Union“. Pero, al tiempo que se potencia esa configuracion del derecho a
la vivienda, se cuestionan fundadamente algunos de los lugares comunes de la politica
de vivienda de los Ultimos setenta afios, sesgada a la propiedad y a la subvencién a la
promocién, directa o mediata®.

Aragon fue Comunidad pionera en la renovacion de la politica de vivienda mediante
la adopcion de medidas legales. La temprana aprobacion de la LMUVP, muchos de cuyos
planteamientos cuentan con precedentes vascos (reservas de suelo, Etxebide), sin
suponer una completa sustitucion del orden juridico vigente a su entrada en vigor si
anticipé muchas de las claves de normas estatales y autonémicas posteriores. Su rapido
desarrollo y aplicacion han hecho de esta norma referente fundamental de la politica
de vivienda en sus algo mas de seis afios de vigencia. También de pionera, por otras
razones, ha de considerarse en esta materia a Catalufia. Al aprobar la Ley 18/2007, de
28 de diciembre, del derecho a la vivienda (en adelante LDVC), se doté de una norma
integral en la materia que ha abordado desde una perspectiva novedosa, y muy
ambiciosa, el régimen juridico de la vivienda. Dicha Ley atribuyé un papel fundamental
a los municipios en la programacion y ejecucién de los planes de vivienda, aun cuando
la intervencion de la administracién catalana, INCASOL (hoy, tras la Ley catalana
13/2009, de 22 de junio, de la Agencia de la Vivienda de Catalufia) y areas residenciales
estratégicas mediante, resulte en este ambito, y en el urbanistico, muy incisiva y llegue
a solaparse con las competencias municipales (al respecto, baste la remision al Decreto-
ley cataldn 1/2007, de 16 de octubre, de medidas urgentes en materia urbanistica).

Junto a Catalufia debe citarse a Navarra, bien es cierto que sobre bases diferentes,
con una norma reciente de marcado cariz y origen politico, la Ley Foral 9/2008, de 30

2 Una visién general en J. OLIVAN DEL CACHO, “Vivienda”, en el volumen colectivo Derecho administrativo. Parte
especial, dirigido por J. BERMEJO VERA, Thomson-Civitas, Madrid, 2009, pp. 738-742.

3 G. PISARELLO, Vivienda para todos: un derecho en (de)construccion, Icaria, Barcelona, 2003, pp. 81-114.

4. BURON CUADRADO, “Examen de la politica de vivienda en Euskadi: situacion actual y perspectivas”, Revista Vasca
de Administracion Publica, n2. 79 (I1), 2007, pp. 279-284; L. GHEKIERE, “La Comunidad Europea y la vivienda social”,
Boletin informativo de la Asociacion espariola de promotores publicos de vivienda y suelo, ne. 89, 2009, pp. 56-59.

>R.BETRAN ABADIA, “De aquellos barros, estos lodos. La politica de vivienda en la Espafia franquista y postfranquista”,
Acciones e investigaciones sociales, ne. 16, 2002, pp. 27-67, y, del mismo autor, “Sobre vivienda, urbanismo y ciudad”,
Acciones e investigaciones sociales, n. 21, 2005, pp. 7-24.
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de mayo, del derecho a la vivienda en Navarra, que se unié a la en su dia innovadora
Ley Foral 8/2004, de 24 de junio, de proteccion publica a la vivienda en Navarra®. La
primera de las dos normas forales impuso al Gobierno de Navarra la obligacion de
presentar al Parlamento un proyecto de Ley Foral de modificacién de la segunda que
recoja cuantas medidas se estimen oportunas para mejor garantia del derecho a la
vivienda incluyendo en todo caso la revision y mejora del tratamiento legal de la cuenta
ahorro-vivienda. Ese mandato, acaso mas propio de una simple proposicién no de ley
que de una ley, por cierto, fue cumplimentado mediante la aprobacion de la Ley Foral
10/2010, de 10 de mayo, del derecho a la vivienda en Navarra (en adelante LDVN). Este
texto consolida las lineas marcadas en los ultimos en las politicas de vivienda de Navarra,
que no actua dentro de los planes estatales de vivienda, profundizando en la
intervencion publica reguladora, la igualdad en el acceso a las viviendas protegidas y la
funcién social de la propiedad de las viviendas protegidas sin llegar a dar el paso, que si
se propuso en la iniciativa legislativa vasca antes comentada, de garantizar el acceso en
régimen de alquiler a colectivos determinados.

Mas reciente es la Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho a la vivienda
en Andalucia. Aun cuando dicha norma remite en gran medida a sede municipal la
responsabilidad para dar satisfaccion al derecho a la vivienda que regula, a través de los
planes municipales de vivienda y suelo y los registros municipales de demandantes de
vivienda protegida, es lo cierto que su potencial evolucion puede producir un efecto
transformador de las politicas de vivienda en funcion de los efectos que los tribunales
reconozcan a favor de quienes resulten titulares del derecho. Y es que el juego conjunto
de los articulos 5, 7'y 24, éste ultimo sobre proteccion jurisdiccional de los derechos y,
en particular, de la exigencia a las administraciones publicas del cumplimiento de las
obligaciones derivadas del derecho a una vivienda digna y adecuada, puede comportar
el reconocimiento de un auténtico derecho subjetivo a la vivienda a favor de
determinados ciudadanos.

La mas reciente norma en la materia es la Ley 1/2011, de 10 de febrero, de garantias
en el acceso a la vivienda en Castilla-La Mancha (LAVCM). Establece dicha norma un
auténtico derecho subjetivo de acceso a favor de “las personas demandantes que,
llevando al menos inscritas un afio en el Registro de Demandantes de Vivienda con
proteccion publica de Castilla-La Mancha, no hayan obtenido el acceso a una vivienda
protegida en los términos recogidos en esta Ley”, de manera que “podran acceder
mediante el alquiler, a una vivienda no sometida a alguin régimen de proteccion publica
que sea adecuada a sus necesidades” (art. 3.1 LAVCM). Para ello, el derecho de acceso

6 M. M. RAZQUIN LIZARRAGA,“Nuevos desarrollos normativos en materia de vivienda en Navarra”, Cuadernos de
derecho local, ne. 7, 2005, pp. 39-45.
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se concretara en una garantia econdmica que se disfrutara en tanto se acceda a vivienda
protegida y se calculara considerando “la diferencia entre la renta media por el alquiler
de una vivienda en esa localidad y la cuota que le corresponderia abonar por la
adquisiciéon de una vivienda con proteccion publica en esa localidad y en ese mismo
momento” (art. 6.1 LAVCM), descontando “las ayudas publicas destinadas al alquiler,
percibidas o que pudiera percibir la persona beneficiaria por cumplir los requisitos
previstos en las distintas normas reguladoras” (art. 6.2 LACVM). En definitiva, la ayuda
alcanza el diferencial entre la renta media de la localidad y la cuota de amortizacién
del préstamo hipotecario destinado a adquirir una vivienda protegida (hay que
entender que semejante) en esa misma localidad y momento. Si cabe la posibilidad de
que una y otra cantidad estén equilibradas, con lo que la garantia econdmica se
reduciria a cero, la obligatoria deduccion de las ayudas destinadas al alquiler implicara,
a la postre, que ocurrira asi en la inmensa mayoria o totalidad de supuestos.

Debe destacarse como unas y otras normas son de factura técnica y alcance muy
diferente, muchisimo mas intervencionista la norma catalana, impulsada por el Gobierno
tripartito desde un Departamento controlado por Iniciativa per Catalunya-Verds,
intermedia la andaluza, impulsada por el Partido Socialista, y mas moderada y en gran
medida continuista con la tradicién normativa en la materia la navarra, promovida por
Union del Pueblo Navarro. Precisamente por ello adquiere mas importancia que desde
diferentes sensibilidades politicas, desde diferentes formas de percibir y regular la
realidad, el derecho a la vivienda emerja con fuerza, hasta el punto de desplazar de la
rubrica misma de las leyes la vivienda e imponer la referencia al derecho a la vivienda.

Las anteriores no son las Unicas propuestas que avanzan por este camino. Han
existido otras iniciativas tremendamente innovadoras, aunque ya decaidas, como el
Proyecto de ley vasco de garantia del derecho ciudadano a una vivienda digna de 2008,
que aspiraba a asentar una concepcion alternativa de las politicas de vivienda que inspird
las que desarrollé el gobierno vasco en los afios inmediatamente anteriores’.

La evolucion reciente del sector inmobiliario en nuestro pais parece haber puesto
de manifiesto que el acceso a la vivienda, no necesariamente en propiedad, es cuestion
que no puede quedar integramente abandonada al mercado como no lo estan la
sanidad, la educacion, los servicios sociales u otros dmbitos prestacionales esenciales
para el desarrollo de la vida de los ciudadanos. El mercado, por supuesto, es necesario,
pero a la hora de dar satisfaccion a determinadas necesidades fundamentales no es
suficiente porque su légica tendencia a llevar el beneficio a maximos acaba produciendo
costes sociales y personales imposibles de asumir.

7 ]. BURON CUADRADO, “Una politica de vivienda alternativa”, Ciudad y Territorio, n2. 155, 2008, pp. 9-40.
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La actual situacion es algo mas que una crisis mas o menos compleja. Resulta
patoldgica, nicamente explicable en el marco de un modelo enfermo que ha abusado
de la demanda agotando (hipotecando podria decirse literalmente) su capacidad de
pago futura. No hay otro tratamiento para reactivar el mercado que el que el tiempo
estd imponiendo, una drastica bajada de precios, que ajuste el precio de los productos
inmobiliarios a la capacidad de pago de las familias, a tipos de interés tedricos
practicamente negativos en términos reales.

Las politicas activas de vivienda emergen en este contexto con un potencial
regulador y corrector de esos excesos del mercado de forma que, a la postre, quede éste
subordinado a las exigencias sociales del marco constitucional. La propiedad de la
vivienda, el ejercicio de la libre empresa para su promocién, construcciéon o
comercializacién no son inmunes a las exigencias sociales. La vivienda, como otros
bienes, tiene también una funcion social que cumplir.

Ahora que la vivienda ya no parece funcionar como un activo de inversion resulta
que va tomando cada vez mas fuerza su percepciéon ciudadana como un recurso
fundamental para el desarrollo de la vida en sociedad. Es un instrumento fundamental
para la emancipacién de los jévenes, para la constitucion de nuevas unidades familiares,
para el desarrollo normal de una vida auténoma del hogar familiar y, a la postre, para
generar nuevos hogares. Retrasar la edad de emancipacion y, consecuentemente, la edad
en la que se tienen hijos mas alla, bastante mas alla, de la treintena produce efectos
demograficos que pueden tener concretas y desastrosas consecuencias en el futuro y
generar graves riesgos para la sostenibilidad del Estado del bienestar®. De hecho, aunque
sea con otra perspectiva, la vivienda es también mencionada en el articulo 34 de la Carta
de derechos fundamentales de la Unién Europea al prever que “con el fin de combatir
la exclusion social y la pobreza, la Union reconoce y respeta el derecho a una ayuda
social y a una ayuda de vivienda para garantizar una existencia digna a todos aquellos
que no dispongan de recursos suficientes, segtin las modalidades establecidas por el
Derecho de la Union y por las legislaciones y practicas nacionales™.

La idoneidad de tal forma de organizar el mercado en relacién con las politicas de
vivienda y las necesidades que han de atender parece razonablemente obvia. La garantia
de acceso a la vivienda, querida por nuestro constituyente, bien pudiera asumirse por
los poderes publicos en este contexto y atenderse a través de muy diferentes formas,
desde el estimulo de la actuacion privada de urbanizacion y promocion hasta la vivienda

8 CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL, Informe 3/2002. La emancipacion de los jévenes y la situacion de la vivienda en
Espafia, Madrid, 2002, pp. 11-103.

oAl respecto L. GHEKIERE, cit., pp. 56-58; J. PONCE SOLE, cit., pp. 70-78.
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dotacional o la lindante con los servicios sociales™. En tltima instancia, confluiran sobre
las politicas de vivienda, al servicio de los intereses generales en presencia, las formas
clasicas de accion administrativa de servicio publico, fomento y policia en el marco de
una planificacién de intensidad variable™.

C) La transformacion reciente de las politicas de vivienda en Aragén

La accién publica autonémica en materia de vivienda fue protagonizada en Aragén
durante mas de quince afios por el Instituto del Suelo y la Vivienda. El Instituto fue
creado por Ley de 22 de noviembre de 1985 (en adelante LISVA) como organismo
auténomo de caracter comercial y financiero al que correspondia “la realizacién de la
politica de sueloy la vivienda de la Diputacién General de Aragén, en orden a garantizar
los derechos constitucionales a una vivienda digna y adecuada y a una utilizacion del
suelo de acuerdo con el interés general, fomentar la edificacién y favorecer el desarrollo
industrial de forma armonica y equilibrada, asi como el ejercicio de las competencias
ejecutivas en relacion con dichas materias, en los términos establecidos en la presente
Ley" (art. 2 LISVA). Sus funciones eran “la promocién publica del suelo de caracter
residencial, industrial y de servicios; la promocion y rehabilitacion publica de viviendas;
la gestion y administracién de su patrimonio privado y de aquel que le fuere
encomendado por la Diputacién General de Aragédn; la actuacion técnica y
administrativa en materia de promocion privada de viviendas de proteccion oficial y
rehabilitacion de viviendas libres o protegidas; el fomento de la mejora de la vivienda
rural y las demas que en relacion con dichas materias se le encomienden” dirigiendo su
actividad promotora de viviendas “fundamentalmente a familias cuyos ingresos anuales
sean inferior al porcentaje que reglamentariamente se determinen, fomentando, en su
caso, el régimen de alquiler” (art. 5 LISVA).

El Instituto fue suprimido por el articulo 18 de la Ley 26/2001, de 28 de diciembre,
de medidas tributarias y administrativas. Le sustituyeron la Direccion General de
Vivienda y Rehabilitaciéon y, en el ambito promotor, la empresa publica Suelo y Vivienda
de Aragoén S. L. U. (Decreto 295/2001 de 6 de noviembre), que son los agentes
autonémicos fundamentales en la politica de vivienda y suelo en la actualidad. En este
marco organizativo en Aragén se ha implantado desde 2004 un nuevo modelo de
gestion de la politica de vivienda que refuerza el liderazgo publico, la colaboracion

0 M. BASSOLS COMA, M. “Consideraciones sobre el derecho a la vivienda en la Constitucion Espariola de 1978", Revista
de Derecho Urbanistico, ne. 85,1983, pp. 13-42; J. C. TEJEDOR BIELSA, “Nuevos desarrollos normativos en materia de
vivienda en Aragon”, Cuadernos de derecho local, ne. 7, 2005, pp. 32-34; del mismo autor, “Régimen juridico general
de la vivienda protegida”, en el volumen colectivo Construyendo el derecho a la vivienda, dirigido por F. LOPEZ RAMON,
Marcial Pons, Madrid, 2010, pp. 309-314; y J. BURON CUADRADO, “El impacto del articulo 47 de la Constitucion en
la normativa vasca de vivienda”, Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, n2. 230, 2006, pp. 197-200.

1. MUNOZ CASTILLO, El derecho a una vivienda dignay adecuada. Eficacia y ordenacion administrativa, Colex, Madrid,
2000, pp. 87-89.
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privada, la concurrencia, la transparencia y la igualdad. Los objetivos de la reforma
giraban en torno a la construccion de un nuevo ambito prestacional, gestionado bajo
forma de servicio de interés general, que permitiese incidir a la baja en el precio de la
vivienda y, en lo posible, alterar su percepcién social como simple activo de inversién,
abriendo el acceso a la vivienda protegida en condiciones de igualdad y siempre que se
acreditase necesidad de vivienda a un espectro amplio de ciudadanos. Este proceso se
inicio con la aprobacién de la LMUVP y sus primeros reglamentos de desarrollo, el
Decreto 80/2004, de 13 de abril, del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el
Reglamento del Registro de Solicitantes de Vivienda Protegida y de Adjudicacién de
Viviendas Protegidas de Aragon, y el Decreto 225/2005, de 2 de noviembre, del
Gobierno de Aragén, regulador del plan aragonés para facilitar el acceso a la vivienda y
fomentar la rehabilitacion 2005-2009.

No ha de ser la administracion, en tal contexto, la que facilite directamente o
mediante sus entidades instrumentales una vivienda a los ciudadanos que la demanden
y precisen, pero si la encargada de estructurar territorios y ciudades y, sobre unos y
otras, de programar y coordinar la accién publica y privada para dar respuesta a esa
necesidad social en condiciones de acceso que, como la propia vivienda, han de ser
dignas y adecuadas. El problema de la vivienda ha venido siendo en estos ultimos afios
un problema de esfuerzo y, como consecuencia, de primer acceso'.

La transformacién de las politicas de vivienda en Aragén impulsada a través de las
normas citadas quiebra en parte la inercia, presente en nuestra Comunidad y en la
mayoria de las demas, que determinaba la aplicacion en nuestra Comunidad de la antigua
normativa estatal de vivienda protegida. Esa normativa, adecuada en su dia y que produjo
buenos resultados, resulta ya inadecuada para la realidad actual, con un sector y un
mercado inmobiliario en grave crisis de identidad y los problemas que de todo ello
derivan. Habria muchos ejemplos que poner para constatarlo, pero basta comprobar la
progresiva caida de la produccién de vivienda protegida en la década de los noventa®.
En cualquier caso los problemas no eran muchos cuando no era mucha la vivienda
protegida promovida. Pero al impulsarse desde Comunidad y municipios la promocion
de viviendas sobre suelos publicos desde finales de los noventa emergieron todos los
problemas y la carencia de garantias de igualdad a iguales circunstancias en el acceso de
la normativa estatal. Concebida ésta para un entorno en el que la vivienda libre y la
protegida estaban equilibradas en el mercado, en oferta y precio, el gran desequilibrio de
los noventa y el distanciamiento de los precios de la vivienda libre y protegida provocaron

12 . RODRIGUEZ LOPEZ, Politicas de vivienda en un contexto de exceso de oferta, Fundacion Alternativas, Madrid, 2010,
pp. 14-22.

'3 ] RODRIGUEZ LOPEZ, Politicas..., cit., pp. 24-25)
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que colectivos como los jévenes sin vivienda u otros volviesen masivamente su mirada a
la vivienda protegida. Si se apostaba desde la administracion por la vivienda protegida
de manera decidida no podia asumirse sin consecuencias un contexto de dificultades,
desigualdad y oscurantismo en el acceso a la vivienda, sobreprecios y dinero negro, fraude
en segundas transmisiones, destino de las viviendas protegidas a quienes no las
precisaban y, como consecuencia, desocupacién. Nuevos problemas, en todo caso, una
vez superadas las dificultades anteriores. Si en tiempos el gran escollo era la financiacion,
dados los elevados tipos de interés, al aprobarse la LMUVP las dificultades se centraban
en el suelo y en la gran diferencia de precios entre la vivienda protegida y la libre, que
tensionaba en extremo todo el sistema. Esta situacion generaba desconfianza del
ciudadano en lo publico, desprestigio de las politicas publicas de suelo y vivienda. Se
hacian viviendas protegidas, si, pero la sociedad no percibia mas que problemas o, en el
peor de los casos, corruptelas. Resultaba necesario quebrar esa desconfianza para
legitimar la accion publica y privada en la materia.

Como ya he sefialado, el articulo 47 de la Constitucion incluye entre los principios
rectores de la politica social y econdmica el derecho a acceder a una vivienda digna y
adecuada. Es al legislador competente al que corresponde establecer las medidas
precisas para hacer efectiva la prevision constitucional™. Es, ademas, a la Administracion
a la que corresponde impulsar y gestionar las politicas publicas necesarias para hacer
efectivo ese derecho de acceso. No puede deducirse de ello, sin embargo, ni que la
vivienda protegida sea una herramienta indispensable para desarrollar las politicas de
acceso ni que sea éste el Unico instrumento. Es simplemente uno mas, probablemente
el fundamental. Pero nada en la Constitucién impone la vivienda protegida, tal y como
viene siendo ésta configurada en la legislacion estatal preconstitucional o en la reciente
normativa estatal y autondémica. Los instrumentos para dar satisfaccion al derecho de
acceso a la vivienda son variados, las politicas posibles muy diversas. Pero durante el
pasado siglo y, de momento, también en éste, la vivienda protegida en sus diversas
modalides fue y sigue siendo el eje central de las politicas de vivienda.

A mi juicio, la permanencia en el tiempo de lo esencial del régimen juridico de la
vivienda protegida conformado a lo largo del siglo XX ha generado algunas paradojas®. La
vivienda protegida, en este sentido, ha estado siempre caracterizada por la limitacion de
su precio en venta o renta. Sin embargo, lo que hace cuarenta o cincuenta afios planteaba
pocos problemas porque bien los precios de vivienda libre y protegida eran semejantes,
bien vivienda libre y protegida tremendamente diferentes, hoy plantea incontables

4 F_IGLESIAS GONZALEZ, Administracién publica y vivienda, Montecorvo, Madrid, 2000, pp. 35-62.

15 Una sintesis hasta la transicion en R. GARCIA MACHO, Las aporias de los derechos fundamentales sociales y el derecho
a una vivienda, IEAL, Madrid, 1982, pp. 163-207.
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interrogantes, dado el distanciamiento de los precios de vivienda libre y protegida. Esa
abismal diferencia de precios, al menos hasta el actual cataclismo inmobiliario, ha
convertido el acceso a la vivienda protegida en factor generador de diferencia, de
discriminacion positiva a favor del adquirente. La limitacién de precio de hace cincuenta
afios estaba justificada en la necesidad de poner limite a la carga financiera que suponia
para las arcas publicas hacer frente a la subsidiacion de préstamos con tipos de interés
muy elevados. La limitacion de precio hoy dia, en cambio, obedece a la necesidad
imperiosa de ajustar el precio de la vivienda al esfuerzo familiar que razonablemente
pueden asumir quienes de otro modo no tienen otra via de acceso a la vivienda,
independientemente que sea en compra o arrendamiento. No hay otra forma de
reconducir el rapidisimo incremento de la relacién entre precio de la vivienda y salario
anual medios desde el cuatro y medio de 1997 al nueve en 2008 o, en términos de
esfuerzo sobre renta familiar desde aproximadamente un veinticinco por ciento a casi un
cincuenta y cinco™.

Hoy podria afirmarse que la vieja normativa de vivienda protegida de los afios sesenta
y setenta, concebida en un contexto en que los problemas eran de coste financiero y no
de suelo, en el que los precios de la vivienda libre y protegida estaban muchos mas
equilibrados, no sirve en la situacion actual, en la que los problemas son de suelo y acceso
a financiacién y no de coste financiero y en el que los precios de la vivienda libre han
llegado a duplicar o triplicar en muchas zonas los de la vivienda protegida (aunque ahora
la crisis esté reduciendo esas diferencias). En lo esencial, la configuracién de la vivienda
protegida y de las politicas de vivienda continta siendo la que se deduce de la vieja
legislacion estatal de viviendas de proteccion oficial de los afios sesenta y setenta, que
vino a codificar gran parte de la tradicion del pais en esta materia. Esa normativa, como
otras y merced a la jurisprudencia constitucional sobre la supletoriedad del derecho
estatal, actla como derecho comun supletorio, inderogable por las Comunidades
Auténomas por tratarse de derecho estatal, y también para el Estado por carecer de
competencias en la materia (excepto las vinculadas a los planes de vivienda y amparadas
en la competencia estatal sobre planificacion general de la actividad econdmica segun la
Sentencia del Tribunal Constitucional 152/1988, de 20 de julio).

Poco a poco, de manera lenta pero inexorable, las Comunidades Autéonomas, entre
las mas avanzadas Aragén, han ido renovando el régimen juridico de la vivienda
protegida y, en general, de la vivienda. A este respecto, también, y pese al efecto
integrador que tienen los planes estatales de vivienda y suelo, se esta imponiendo la
diversidad, aunque primacia de la vivienda en propiedad, a pesar de los recientes

16 RODRIGUEZ LOPEZ, “2008. El mercado de la vivienda sufre el ajuste”, Ciudady Territorio, n2. 156, 2008, p. 388, y,
del mismo autor, Politicas..., cit., p. 16.
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esfuerzos para potenciar el alquiler, gasto fiscal y subvencién indirecta de la actividad
de promocién contindian siendo caracteristicas comunes impuestas desde la
competencia y la normativa estatal. Quiza no ocurra asi en los planteamientos mas
generales, que también, pero si resulta innegable en los detalles, en los elementos
accesorios del régimen juridico de la vivienda protegida vigentes en cada una de las
Comunidades Auténomas. Esa diversidad dificulta al operador juridico el conocimiento
del régimen juridico de la vivienda protegida en Espafia, surgido del tronco comun de la
normativa estatal supletoria que los planes de vivienda constribuyen a mantener, pero
hoy ya profundamente afectado por las ramificaciones que la diversidad autondmica
provoca y que generan un frondoso escenario no siempre facil de domefar.

Pero, al margen de la innegable diversidad actual, lo cierto es que todas las politicas
autondmicas de vivienda, al igual que los planes estatales, se articulan sobre el concepto
basico de vivienda protegida. Este es el objeto de la planificacion y las politicas de las
administraciones publicas; la evaluacion de su necesidad ha de incorporarse al
planeamiento que, ademas, deberad establecer las reservas precisas en forma de
calificacion concreta de suelos para este uso; la financiacion y subvencién publica a la
adquisicion y urbanizacion de suelo residencial exigen que elevados porcentajes de éste
se destinen a vivienda protegida; se regula de manera detallada el régimen juridico de la
vivienda protegida y las diferentes tipologias, dotacional, en venta, en arrendamiento con
o sin opcién de compra; se regula el mercado de vivienda protegida, es decir, la segunda
y ulteriores transmisiones de las viviendas protegidas en tanto se mantenga el régimen
de proteccidn y, en conexién con ello, derechos de adquisicion preferente a favor de las
administraciones publicas, para si o para tercero; se establecen, en fin, completos
regimenes sancionadores adaptados a las nuevas circunstancias. Pero la vivienda protegida
continua siendo hoy, conceptualmente, el centro de la regulacion.

La intensa regulacién publica de la vivienda protegida ha hecho surgir voces en los
ultimos afios que plantean las disfunciones que suscita la generacién de un mercado de
vivienda protegida paralelo al de vivienda libre. Se ha pasado de afirmar que la exigencia
de vivienda protegida, mediante reservas preceptivas en el planeamiento, encarece la
vivienda libre, a la afirmacion contraria, en la actualidad, conforme a la cual el
mantenimiento y aun incremento de la vivienda protegida estd dificultando la
comercializacion de los excedentes de vivienda libre producida en los ultimos afios y, por
ello, tirando a la baja de los precios de ésta. Lo que esta claro es que la ampliacion de las
acciones publicas de impulso a la vivienda protegida no son neutrales desde la perspectiva
del mercado inmobiliario. Evidentemente, la vivienda protegida, ademas de ser la via de
acceso a la vivienda para concretos ciudadanos, constituye también una herramienta de
intervencion publica sobre el mercado de la vivienda. A mas vivienda protegida, a mas suelo
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destinado a vivienda protegida, menor demanda de vivienda libre y, en consecuencia,
menor precio de la vivienda libre. En consecuencia, la recta comprensién de las politicas
publicas de vivienda y suelo impone la configuracién de la vivienda protegida como un bien
que, al tiempo que satisface necesidades individuales, debe también cumplir una relevante
funcidn social de regulacion del mercado. Esto, que parece evidente en relacién con la
vivienda protegida, bien pudiera ser extensible a la vivienda en general, cuya produccién,
mantenimiento y dotacién de servicios requiere recursos publicos y privados cuantiosos.

En esta linea, la normativa aragonesa de vivienda protegida opta por potenciar una
concepcion de la vivienda que cuestiona en parte la fomentada y asentada durante los
ultimos decenios en el pais. La vivienda, especialmente la vivienda protegida, no debe
considerarse Unicamente un activo de inversion sino un bien de consumo, especialmente
cuando satisface una necesidad primaria de residencia, de alojamiento. Coherentemente,
en la normativa aragonesa se establecen diversas medidas tendentes a evitar que
puedan obtenerse plusvalias no ganadas, puramente especulativas, de la vivienda
protegida. La produccion, comercializacion, uso y disposicion de una vivienda, igual da
libre que protegida, se enmarcan en un camino a lo largo del cual hay diferentes
posibilidades de especulacion, entendida como obtencién de plusvalia no ganada por
el propietario y repercutida, normalmente por via hipotecaria, en el adquirente usuario
de la vivienda que la destina a residencia habitual.

Esa transformacién de la percepcion de la vivienda impone profundos cambios en
las politicas publicas”, que en Aragon afrontd la LMUVP. Requiere, primero, modificar
seriamente la gestion de los suelos publicos, atajando las subastas e imponiendo en
todo caso el concurso para la puesta en el mercado de suelo para vivienda protegida,
tratando de evitar ademas que las iniciativas de ordenacién y puesta en el mercado de
suelos publicos destinados a vivienda protegida responda a la necesidad de nutrir las
arcas publicas en lugar de un adecuado andlisis de las necesidades de vivienda de la
poblacion. En segundo lugar, también en relacion con el suelo, es precisa también la
calificacion para vivienda protegida de suelos privados, exigiendo reservas significativas,
pues al hecho de que las politicas de vivienda comienzan por las de suelo se une la
circunstancia de que Unicamente con una suficiente prevision de suelo destinado a
vivienda protegida podra lograrse una cierta contencién del precio del suelo destinado
a vivienda libre en las fases alcistas del ciclo econémico.

No se limita la normativa reciente, sin embargo, a las expuestas previsiones en
materia de suelo. Junto a ellas, la normativa estatal y aragonesa aspiran a garantizar la

7M. KOTHARI, Promotion and protection of all human rights, civil, political, economic, social and cultural rights, including
the right to development. Report of the Special Rapporteur on adequate housing as a component of the right to an adequate
standard of living, Miloon Kothari. Addendum. Mission to Spain, 2008, § 84-104.
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igualdad en el acceso a la vivienda protegida, independientemente de quien la promueva,
imponiendo ademas transparencia en los procesos de adjudicacion y medidas efectivas
de prevencion y represidn de los sobrecostes o los sobreprecios (disposicidn transitoria
sexta del Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre, por el que se regula el Plan
Estatal de Vivienda y Rehabilitacién 2009-2012, en lo sucesivo PEVR). Es en ese contexto
en el que adquieren sentido novedades tan relevantes como los registros de solicitantes,
cuya existencia se esta generalizando en la mayoria de Comunidades Auténomas, y
sobre tal base la intervencion publica en los procesos de seleccién de adquirentes,
arrendatarios o adjudicatarios de las diferentes modalidades de viviendas protegidas'.

Tampoco cuando la vivienda ha llegado a su destinatario se autoriza a éste a realizar
un valor no ganado, objetivo que la moderna normativa de vivienda protegida trata de
conseguir con la ampliacién de los periodos de proteccion de la vivienda, la restricciéon o
exclusion de la descalificacion voluntaria o, en las versiones mas extremas, la calificacion
de la vivienda durante toda su vida util. La razén de tal proceder puede facilmente
comprenderse si se advierte la relevancia econémica que normalmente tiene la actuacion
administrativa de puesta en el mercado de suelo apto para la promocion de vivienda
protegida. Cuando una administracién publica interviene en el mercado como gestora de
suelo, ejerciendo su funcion reguladora (que no puede confundirse con una hipotética
practica de competencia desleal, por cierto), destina a la construccion de viviendas
protegidas en diferentes tipologias unos suelos residenciales que, en caso de haberse
dedicado a vivienda libre, podrian haber generado unas plusvalias muy notables que, en
ultima instancia, dejan de ingresar los presupuestos publicos y, por ende, el comun de los
ciudadanos. Si a los cinco o diez afios, como llegaron a establecer algunos planes de
vivienda, quienes han accedido a esas viviendas porque sus condiciones socioeconémicas
lo justificaban, pudiesen descalificarlas y venderlas obteniendo una cuantiosa plusvalia
respecto de lo pagado poco se hubiera conseguido salvo el beneficio especial a esos
ciudadanos concretos. Todo el ciclo de produccion, comercializacion, uso y disposicion de
una vivienda, pues, proporciona oportunidades especulativas. Todas ellas tratan de atajarse
desde la reciente normativa de vivienda. No tiene ninglin sentido que la administracién
contenga la repercusion de suelo destinado a vivienda protegida si luego lo que las arcas
publicas soportan acaba en el bolsillo del promotor o gestor, como beneficio industrial, o
del destinatario de la vivienda previa descalificacion, en su caso, y venta.

Es pues la expuesta concepcion no especulativa de la vivienda, arraigada
constitucionalmente y cuestionada socialmente, la que inspira el grueso de la LMUVP,

18 J. PONCE SOLE, cit., pp. 707-751; A. CABRAL GONZALEZ-SICILIA, “La indebida diseccion del Registro de
demandantes de viviendas ante la actual crisis econdmica”, Préctica urbanistica, n2. 83, 2009, pp. 53-71; L. SOLANA
CABALLERO, “Régimen de acceso, uso y transmision de la vivienda protegida en Aragén”, en el volumen colectivo
Construyendo el derecho a la vivienda, dirigido por F. LOPEZ RAMON, Marcial Pons, Madrid, 2010, pp. 411-451.
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que trata de prevenir tales practicas en todas las fases de produccion de la vivienda
protegida. Nadie debe estar en condiciones de obtener beneficios no ganados porque, de
admitirse asi, la vivienda protegida no estaria cumpliendo la funcién social que el
constituyente le asigné. Ni quien produce el suelo, ni quien lo gestiona —publico o privado-
, ni quien lo urbaniza, ni quien lo edifica, ni quien adquiere la vivienda o la enajena estan
en condiciones de incrementar artificiosamente su precio. Es en ese contexto en el que
han de situarse las medidas urgentes que la LMUVP implanto, especialmente en lo atinente
aduracion del régimen legal de proteccion, descalificacion, estructuracion de lademanda
y procesos de adjudicacién, control de las segundas transmisiones o régimen sancionador.

2. Concepto de vivienda protegida. modalidad de promocioén versus uso
urbanistico especifico. tipologia de vivienda protegida

A) La configuracién de la vivienda protegida en la jurisprudencia y en la mas
reciente legislacion. De modalidad de promocién a uso urbanistico

Tradicionalmente la vivienda protegida ha sido configurada en la legislacién y la
jurisprudencia como una forma especifica de promocién de vivienda. Las subvenciones
publicas y los beneficios fiscales se otorgaban asi a quienes se atuviesen en el proceso
de promocion y construccion a las reglas establecidas en la normativa de viviendas de
proteccion oficial. Pero la opcidn de acogerse a tal régimen no dejaba de ser puramente
empresarial, de adoptarse al margen de reglas o condiciones vinculantes de ejercicio de
la libertad de empresay, desde luego, de hipotéticas determinaciones de planeamiento.
La vivienda protegida, asi entendida, no era sino una especifica modalidad de promocion.
El régimen juridico de la vivienda protegida fue incluso instrumentalmente utilizado por
los Tribunales para adoptar decisiones valorativas del suelo basadas en los médulos
determinantes del precio o renta maximos y de la repercusién maxima de suelo y
urbanizacion sobre la vivienda promovida. En este contexto se situa la categoria Unica
de viviendas de proteccidn oficial a la que se refiere el articulo 1 del Real Decreto-Ley
3/1978, de 31 de octubre, sobre politica de viviendas de proteccion oficial, “que seran
aquellas que, dedicadas a domicilio habitual y permanente, tengan una superficie ttil
maxima de 90 m2 y cumplan las condiciones, especialmente respecto a precios y calidad,
que se sefialen en las normas de desarrollo del presente Real Decreto-Ley y sean
calificadas como tales”. La LMUVP introdujo un concepto mas amplio, el de vivienda
protegida de Aragon, previendo que tendran tal condicién “independientemente de que
provengan de actuaciones de promocion, rehabilitaciéon o adquisicion de viviendas de
nueva construccion o ya construidas y de su régimen de cesion o uso, las calificadas
expresamente como tales por la Administracion de la Comunidad Auténoma conforme
a los planes estatales y aragoneses de vivienda y suelo, independientemente de que
obtengan o no financiacion cualificada y de que se financien con cargo a recursos propios
o de otras Administraciones” (art. 6 LMUVP).
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Sin embargo, las graves dificultades para la obtencién de suelo destinado a la
promocion de vivienda protegida durante el ciclo alcista de los ochenta hizo que varios
planes urbanisticos y luego la Ley 8/1990, de 25 de julio, de reforma del régimen
urbanistico y valoraciones del suelo, previesen que lo que habia nacido como una
modalidad de promocion inmobiliaria, electiva y voluntaria para su promotor, acabase
convertido en un uso urbanistico. La escasez de suelo debida al dinamismo del sector
inmobiliario, que determinaba grandes incrementos de los precios de la vivienda libre y
por repercusion inversa del suelo, comport6 la alteraciéon de una de las bases
fundamentales de la politica de viviendas de proteccién oficial que histéricamente se habia
aplicado en el pais. De este modo, y aun cuando haya sido con incidencias relevantes, la
legislacion estatal y autondmica actual han acabado por imponer esta nueva configuracién
de las bases de la politica de vivienda pese a la resistencia judicial a reconocerlo™.

La imposicion legal y urbanistica de reservas minimas de suelo para vivienda
protegida y la concreta calificacion en el planeamiento de tales suelos determina la
transformacién de lo que histéricamente venia siendo una modalidad de promocién
en un uso urbanistico mas, equiparable al residencial libre en sus diferentes
modalidades, al productivo o al terciario®.

Las consecuencias sobre el régimen juridico de la vivienda protegida son muy notables
y s6lo han empezado a alumbrarse. Por ejemplo, desde la perspectiva de la duracion legal
del régimen de proteccion y la descalificacion, que tienden respectivamente a ampliarse
y restringirse en los ultimos afios, el mantenimiento de la calificacion originaria del suelo
como residencial protegido determina un cambio sustancial pues aunque finalice el
régimen de proteccion de lo edificado no por ello perdera su calificacion el suelo. También
desde un punto de vista urbanistico se producen consecuencias muy destacables pues,
calificado suelo para uso residencial protegido, tal uso entra en plenitud en los procesos
equidistributivos y, consecuentemente, ha de ser ponderado en base a coeficientes que
permitan homogeneizarlo con el uso dominante, operacion no siempre facil y, desde
luego, tremendamente vinculada a las circunstancias de un mercado que, hoy dia,
atraviesa algo mas que una crisis ciclica. En cualquier caso, politicas urbanisticas y de
vivienda estan hoy estrechamente vinculadas?'. El impacto que ello produce sobre las
expectativas urbanisticas del suelo residencial, antafio siempre libre salvo voluntario
destino a proteccidn oficial, es tan importante que explica por si mismo las resistencias

19 Sentencias del Tribunal Supremo de 25 de abril y 15 de diciembre de 2008 (recursos 3912 y 5606).

20 A este respecto, por todos, articulos 5.2.b) y 5.4 de la Ley 24/2003, de 26 de diciembre, de medidas urgentes de
politica de vivienda protegida, redaccion dada por la Ley 1/2008, de 4 de abril; y, posteriormente, 17 de la Ley catalana
18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda, en lo sucesivo LDVC.

2 M. R. ALONSO IBANEZ, “La articulacion urbanistica del fomento de la vivienda protegida”, Revista de Urbanismo y
Edificacion, ne. 9, 2004, pp. 15-43.
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del sector e incluso de los propios Municipios, también interesados en lograr suelo del
maximo valor con el cual financiarse®.

Todo lo anterior se refleja en las previsiones sobre duracion legal del régimen de
proteccién y descalificacion del articulo 6 PEVR. Establece dicho precepto que viviendas
y alojamientos financiados por el plan “deberan estar sujetos a un régimen de proteccion
publica, que excluya la descalificaciéon voluntaria, incluso en el supuesto de subasta y
adjudicacion de las viviendas por ejecucion judicial del préstamo” que podra ser “de
caracter permanente mientras subsista el régimen del suelo, si las viviendas y
alojamientos hubieran sido promovidos en suelo destinado por el planeamiento a
vivienda protegida, o en suelo dotacional publico, y, en todo caso, durante un plazo no
inferior a 30 aflos” o “de 30 aflos, al menos, si las viviendas y alojamientos hubieran
sido promovidos en otros suelos”. Es mas, incluso tratdndose de viviendas libres usadas
adquiridas con ayudas con cargo al plan, en éste se impone “la limitacion de sus precios
maximos de venta en las sucesivas transmisiones, durante el periodo que establezcan
las Comunidades autéonomas y ciudades de Ceuta y Melilla, que no podra ser inferior a
15 afios desde la fecha de adquisicion, o a la duracion del préstamo convenido, si fuera
superior”. La financiacién y otras ayudas publicas, como venia siendo tradicional, y
también ahora la calificacion del suelo, determinan el régimen juridico de las viviendas
protegidas. El Estado ha profundizado en la linea marcada por Comunidades como
Asturias, Catalufia o, con mayor prudencia, Aragon (art. 13 LMUVP).

B) Tipologia de vivienda protegida

Resulta sorprendente el contraste entre los categoricos términos del articulo 1 del
citado Real Decreto-Ley 31/1978 o del mismo articulo del Real Decreto 3148/1978, de
10 de noviembre, que lo desarrolla, y la tremenda diversidad tipoldgica de viviendas
protegidas que regula el PEVR o los planes que le han precedido. Frente a la aparente
sencillez de los preceptos citados hoy se regulan en el plan de manera diferenciada las
viviendas protegidas para arrendamiento de régimen especial, general o concertado, las
viviendas protegidas para arrendamiento con opcién de compra, las viviendas protegidas
para venta nuevamente de régimen especial, general o concertado, la vivienda dotacional
o los alojamientos protegidos para colectivos especialmente vulnerables u otros
colectivos especificos. La complejidad sélo empieza ahi, pues de inmediato es preciso
considerar las alternativas de financiacién (diez o veinticinco afos en la vivienda para
arrendamiento) o quien sea el promotor de las viviendas?.

22 J. BEREZIARTUA RUBIO, La intervencion administrativa en el mercado de la vivienda en Espafia, IVAP, Ofati, 2006, pp. 85-111.

23 Sobre la cuestion, M. J. SOLER TARRADELLAS, D. BALLESTER MENGUEZ, E. BUESO GUIRAQ, y F. CABRERA MARCET,
Plan estatal de vivienda y rehabilitacién 2009-2012 (Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre). Estudio juridico y
econdémico, Boletin informativo AVS, ne. 95, 2009, in totum.
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Por otra parte, el embolsamiento de oferta de vivienda producido en los ultimos
afios tiene también consecuencias desde esta perspectiva por cuanto si ya el Estado ha
admitido, con condiciones y transitoriamente, la calificacion de viviendas libres como
protegidas o la financiacién de su compra como si se tratase de viviendas usadas, las
Comunidades Auténomas estan planteando nuevas propuestas que den salida a ese
stock (vivienda garantizada en Aragoén) o que, al margen del mismo, den respuesta a las
necesidades del momento (vivienda de promocion publico-privada en Castilla-La
Mancha). A esto, todavia situado en el dmbito de los planes estatales y/o autonomicos
de vivienda, hay que unir las iniciativas que vienen desarrollando en la materia algunos
municipios que en unas ocasiones estan forzando incluso tipologias propias de vivienda
(Pais Vasco) y en otros huyendo directamente de los planes de vivienda con diferentes
eufemismos para incrementar el valor de repercusion del suelo publico o eludir los
procesos de adjudicacion en otros. No es tarea sencilla, por tanto, llegar a sistematizar
coherentemente los diferentes tipos de viviendas protegidas existentes en Espafa.

Probablemente, tan complejo escenario surge de una inadecuada articulacion
competencial del sector?* que ocasiona complejos problemas de articulacion entre
planes estatales y autondmicos y de sucesiéon de unos y otros®. Puede afirmarse que el
de la vivienda constituye hoy dia un ambito normativo en extremo peculiar, incluso
anémalo en el contexto del Estado autonémico, que tiene su origen en la inadecuada
valoracion de los servicios transferidos en materia de vivienda y que genera asimetrias
derivadas de la existencia del peculiar régimen de financiacion de Euskadi y Navarra®.

En Aragon, como en la mayoria de Comunidades, se ha asumido la distincion
tradicional entre viviendas protegidas de promocion publica y de promocion privada
(art. 7 LMUVP). Ha sido ésta la clasificacion fundamental en el pais durante muchos
afios. Lo cierto es, sin embargo, que los condicionantes presupuestarios han decantado
finalmente la balanza hacia la vivienda protegida de promocién privada, impulsada
incluso desde la administracion a través de sus entidades instrumentales para
aprovechar las mejores condiciones de financiacién y comercializacion.

Desde la perspectiva del régimen de promocidn, las viviendas protegidas pueden ser
objeto de promocién por empresas inmobiliarias para cederlas a terceros en el régimen
de uso que resulte procedente o de autopromocion individual o colectiva para uso
propio. Tradicionalmente, la normativa de vivienda protegida ha introducido previsiones

24 M. BELTRAN DE FELIPE, M. La intervencion administrativa en materia de vivienda. Aspectos competenciales, de policia
y de financiacion de las viviendas de proteccion oficial, Lex Nova, Valladolid, 2000, pp. 60-67.

%5 | MUNIOZ CASTILLO, cit., pp. 52-55.
%6 F_|GLESIAS GONZALEZ, Administracidn..., cit., pp. 281-326.
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especificas para los supuestos de autopromocion en régimen cooperativo o de
comunidad de bienes. Baste destacar a este respecto las disposiciones recogidas en el
Real Decreto 2028/1995, de 22 de diciembre, sobre condiciones de acceso a la
financiacion cualificada estatal de las promovidas por cooperativas y de viviendas y
comunidades de propietarios al amparo de los planes estatales de vivienda o,
especificamente en relacién con la entrega de cantidades a cuenta, el Decreto
3114/1968, de 12 de diciembre, por el que se aplica la Ley de 27 de julio de 1968 a
comunidades y cooperativas. En general, esta normativa especifica para los supuestos
de autopromocién colectiva trata de garantizar el equilibrio entre los intereses
cooperativos o comunitarios, por un lado, y los de los cooperativistas o comuneros por
otro. Ciertamente, en los supuestos de autogestion, es decir, en aquellos casos en los
que los propios érganos cooperativos o de la comunidad afrontar la gestion directa de
la promocion, la posibilidad de abuso es muy limitada. En cambio, existen mayores
conflictos de intereses en los casos, mucho mas frecuentes, en los que la gestion es
contratada a otra persona o entidad, que incluso en ocasiones es la que lidera el proceso
de promocidn e realiza todos los tramites iniciales para la adquisicion del suelo y la
constitucion de la entidad autopromotora. En estos supuestos, las normas citadas, entre
otras, tratan de garantizar la naturaleza cooperativa o comunitaria de la promocion
evitando que un promotor con forma de gestor se oculte tras el velo de la cooperativa
o la comunidad, reservandose los beneficios en forma de retribucion por la gestién (o
de costes repercutidos a través de diferentes contratas), y trasladando los riesgos de la
promocién a los futuros titulares de las viviendas, de los cuales obtiene ademas la
financiacion que el sector crediticio le niega. Precisamente esto ultimo hace que en los
ultimos meses el empresario promotor esté impulsando lo que en principio iban a ser
sus nuevas promociones bajo forma de cooperativas o comunidades cuyo
funcionamiento como tales, obviamente, puede ponerse en entredicho. En Aragén, el
Decreto 177/2005, de 6 de septiembe, por el que se fijan los procedimientos y criterios
para la adjudicacion de las viviendas protegidas de promocion privada promovidas por
cooperativas u otras personas juridicas cuya naturaleza determine que sus socios o
participen resulten adjudicatarios, primero, y el propio del Reglamento del registro de
solicitantes de vivienda protegida y de adjudicacion de viviendas protegidas de Aragon,
aprobado mediante Decreto 211/2008, de 4 de noviembre (en adelante RRSVP2008),
después, desarrollan las previsiones de la normativa estatal citada.

Junto a los anteriores, y merced al impulso que proporcionan los constantes cambios
en los planes de vivienda estatales, existen otros criterios de clasificacion basados en el
precio o renta maximos, el régimen de cesion, los colectivos a los que se destinan las
viviendas, las caracteristicas o el programa de éstas. Asi, resulta especialmente relevante
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la clasificacién de las viviendas protegidas en funcion del régimen de uso y de acceso a
ayudas financieras, que distingue las viviendas protegidas de nueva construccién para
venta de las viviendas protegidas de nueva construccién para arrendamiento y entre
éstas ultimas, a su vez, aquellas en las que el arrendatario ostenta opcién de compra de
aquellas otras en que no ocurre asi (22 a 34 PEVR; 15 a 36 PAV2009).

Mas novedosas son clasificaciones, que empiezan a vislumbrarse en preceptos como el
antes citado articulo 6 del PEVR, que toman en consideracion el origen publico o privado
de los suelos sobre los que se promueve, su calificacién para uso dotacional o residencial
libre o protegido, el régimen de adjudicacién, la duracion legal del régimen de proteccién
y el mayor o menor esfuerzo publico en forma de subvencién. En la Comunidad Auténoma
de Aragén, dentro de la vivienda protegida de promocion privada aparecen como tipos
cualificados la vivienda protegida concertada, que es la que se desarrolla sobre suelos
adquiridos de la Administracién, o que cuentan con ayudas directas a la urbanizacién, o la
de alquiler con subvenciones a fondo perdido, y la vivienda de promocion privada convenida,
que es aquella calificada como tal cuando se reciban otras ayudas publicas en el marco de
convenios entre el promotor y la Administracién [arts. 7 LMUVP; 2 a 9 RRSVP2008; y 3.1
del Plan aragonés para facilitar el acceso a la vivienda y fomentar la rehabilitacion aprobado
mediante Decreto 60/2009, de 14 de abril (en adelante PVA2009]. La vivienda dotacional
en régimen de alquiler esta regulada también en Aragon sobre suelos que constituyen una
mas de las cesiones a la que estan sujetos nuevos desarrollos urbanisticos en municipios
obligados a realizar reserva para vivienda protegida (art. 54.3 de la Ley 3/2009, de 22 de
junio, de Urbanismo de Aragén, en adelante LUA2009)

El régimen juridico de la vivienda de promocién privada concertada, convenida se
distingue de la restante de acuerdo con un criterio muy simple, el esfuerzo publico en la
produccion de la vivienda, que determina un tratamiento diferente desde el punto de
vista de la duracién legal del régimen de proteccion y del régimen de adjudicacion. No
obstante, el planteamiento de la norma aragonesa en relacién con la duracion legal del
régimen de proteccion y las posibilidades de descalificacion queda desplazado cuando
las viviendas protegidas en cuestion obtengan financiaciéon concertada estatal, en cuyo
caso prevalecen las previsiones ya examinadas del PEVR, situaciéon habitual en la
actualidad. Asi, partiendo para obtener una imagen global del sistema de la vivienda de
promocion publica, promovida sobre suelo publico y con financiacion publica, la
normativa aragonesa impone su adjudicacién mediante un sorteo socialmente orientado
a través de cupos de reserva para colectivos especificos, queda calificada
permanentemente y no es susceptible de descalificacion voluntaria. La vivienda de
promocidn privada concertada, sobre suelo publico, pero promovida con financiacion y
gestion privada se adjudica igualmente mediante el mismo procedimiento de sorteo (que
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presenta multiples variantes, algunas de ellas simplificadas), queda calificada durante
treinta aflos y solo puede descalificarse a partir del vigésimo primero. La vivienda de
promocion privada convenida, salvo que el convenio la sujete al régimen de la concertada
total o parcialmente, esta sometida al régimen de adjudicacién pactado en convenio,
queda igualmente calificada por treinta afios pero puede descalificarse a partir del
decimosexto. Por ultimo, el resto de la vivienda protegida de promocién privada, no
concertada ni convenida, se adjudica por su promotor conforme a los criterios y
procedimientos aprobados por la administracion, queda también calificada por treinta
afios y puede ser descalificada a partir del undécimo. Tal es la légica de la norma
aragonesa que, sin embargo, entra en colision, como antes he afirmado, con la que inspira
el articulo 6 PEVR que, recuérdese, al tiempo que impide la descalificacion voluntaria,
fija la duracion del régimen legal de proteccién dependiendo de la calificacion del suelo
sobre el que la vivienda se promueve. Semejante conflicto en cuestion tan esencial
constituye prueba manifiesta de la inadecuada comprension, alcance o ejercicio,
alternativamente, de las competencias estatales en la materia, evidente si se advierte
hasta qué punto condiciona un hipotético modelo de politica de vivienda protegida que
pretenda disefiar una Comunidad al amparo de lo que, estatutariamente, constituye una
competencia exclusiva.

Por ultimo, aun cuando no se trate propiamente de un tipo especifico de vivienda
protegida, alguna referencia resulta conveniente realizar a otras actuaciones protegibles
que determinan la sumisién de las viviendas afectadas a regimenes que, aun
asemejandose a los aplicables a las viviendas protegidas, no las convierten en tales ni
requieren en modo alguno su calificacion. Tal es el caso de las viviendas libres que se
acojan al régimen de ayudas y financiacién a la adquisicion de vivienda usada (arts. 6 y
40 a 44 PEVR; y 15 a 18 y 21, fundamentalmente, PVA2009) o de las viviendas libres
que obtengan ayudas condicionadas a su puesta en arrendamiento, con o sin
rehabilitacion [aunque el PEVR so6lo contempla en la actualidad el primer supuesto, es
decir, con rehabilitacién, en su articulo 61.b)]. El reconocimiento de tales ayudas
comporta la sujecion de esas viviendas a un régimen juridico especial que las diferencia
de las viviendas libres pero que, como he precisado, no permite afirmar su conversién o
calificacion como viviendas protegidas.

3. Caracteristicas definitorias de la vivienda protegida. elementos
susceptibles de proteccion, destino, limitacion de precio y renta y
condiciones técnicas

La aplicacion de regimenes de proteccion a edificios residenciales no se limita a las
viviendas. Alcanza también a otros elementos del edificio que, de este modo, pueden
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acogerse a los beneficios derivados de la aplicacion del régimen de proteccién?. Ha
venido siendo la normativa estatal reguladora de las ayudas en materia de vivienda la
que ha establecido qué elementos de la edificacion resultan susceptibles de proteccion.
En defecto de norma especifica aragonesa en la materia es dicha normativa la aplicable
supletoriamente en Aragon. De acuerdo con ella junto a las viviendas son también
susceptibles de proteccion los locales de negocio, los talleres de artesanos y otros anejos
de oficios, las edificaciones, instalaciones y servicios complementarios destinadas a
equipamiento social, los garajes y trasteros vinculados (en las condiciones de los arts.
10.2 LMUVP y 26 PVA2009) y los terrenos y obras de urbanizacion necesarios para llevar
a cabo la construccion (articulo 2 del Real Decreto 3148/1978).

El destino de las viviendas protegidas y sus especificos destinatarios, a los cuales
me referiré en el siguiente epigrafe, son quiza los factores que en mayor medida definen
lo que es una vivienda protegida. Mas atras he sefialado que la vivienda debiera ser
regulada y presentada, hoy mas que nunca, como un bien de uso y no de inversion. El
uso de la vivienda, por tanto, seria un elemento definitorio de su régimen juridico,
socialmente exigible incluso. Pues bien, las viviendas protegidas han de destinarse
necesariamente a “domicilio habitual y permanente sin que, bajo ninglin concepto,
puedan destinarse a segunda residencia o a cualquier otro uso” (articulo 3, parrafo
primero, del Real Decreto 3148/1978) o, en términos de la norma aragonesa, “a
residencia habitual y permanente de su propietario o, en su caso, del inquilino o persona
que haya de disfrutarlas bajo otros regimenes con la posibilidad de acceso diferido a la
propiedad, y habran de ser ocupadas en el plazo de seis meses desde la calificacion
definitiva” (art. 11 LMUVP, que amplia el plazo de tres meses previsto en el art. 14 del
Real Decreto 3148/1978). De acuerdo con la normativa estatal supletoria “se entendera
por domicilio permanente el que constituya la residencia del titular, bien sea propietario
o arrendatarios, y sin que pierta tal caracter por el hecho de que éste, su cédnyuge o los
parientes, de uno u otro, hasta el tercer grado, que convivan con el titular, ejerzan en la
vivienda una profesién o pequefia industria doméstica, aunque sea objeto de tributacion.
Asimismo se entendera que existe habitualidad en la ocupacion de la vivienda cuando
no permanezca desocupada mas de tres meses seguidos al afio, salvo que medie justa
causa” (articulo 3, parrafos segundo y tercero, del Real Decreto 3148/1978).

ELPEVR prevé a este respecto que “sélo podran acogerse a la financiacion del Plan las
viviendas adquiridas para uso propio y las promovidas o rehabilitadas para uso propio o
para alquiler que cumplan los requisitos siguientes: a) Destinarse a residencia habitual y
permanente del propietario o del inquilino, y estar ocupadas por los mismos dentro de

27 sobre la cuestion, por todos, F. IGLESIAS GONZALEZ, Régimen juridico de la proteccion a la promocion y adquisicion
de viviendas, Aranzadi, Pamplona, 2000, pp. 91-124.
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los plazos establecidos en la legislacion aplicable” [arts. 5.1 PEVR y, en similares términos,
5.1.a) PVA2009]. Unicamente se excepttan de esta prevision las viviendas destinadas por
las Administraciones publicas y organizaciones sin animo de lucro al alojamiento temporal
de colectivos especialmente vulnerables determinados por las Comunidades y Ciudades
auténomas, y a realojos temporales derivados de actuaciones de transformacion
urbanistica [articulo 5.1in fine PEVR y 5.1.a) in fine PVA2009]. La desocupacién de viviendas
protegidas no era un fenéneno aislado como consecuencia de la falta de exigencia de
acreditacion de la necesidad de vivienda a los adquirentes, que podian disponer de otra
vivienda sin que ello supusiese tradicionalmente obstaculo alguno para el acceso a una
vivienda protegida, aunque si para obtener ayudas o financiacién, si bien hoy dia el articulo
3y la disposicion transitoria sexta del PEVR, asumiendo modelos como el aragonés (o,
aun al margen del plan estatal, el vasco) han alterado radicalmente la situacion.

Por lo demas, la normativa estatal de vivienda viene estableciendo diferentes
previsiones tendentes a reforzar el control publico del destino de las viviendas
protegidas y el cumplimiento de su funcion y limitaciones de precio. Tal proceder, que
refuerzan la mayor parte de las normas autonémicas, se concreta en el establecimiento
de limitaciones al poder de disposicion, ya sea en forma de sujecion a autorizacion
administrativa de la tranmision, ya mediante el reconocimiento de derechos de
adquisicion preferente a favor de las Comunidades Auténomas (arts. 5 PEVR; 27 a 31
LMUVP), que pueden ejercerse incluso en Aragon a favor de terceros (art. 30 bis LMUVP).
Especialmente importante resulta, desde esta perspectiva, la obligacion de destinar las
viviendas, también en segunda o ulteriores transmisiones y en tanto continten siendo
protegidas, “a demandantes inscritos en los registros publicos previstos al efecto por
las Comunidades auténomas y ciudades de Ceuta y Melilla” [art. 5.1.d) PEVR].

Junto a la desocupacion de viviendas protegidas, el segundo gran problema de los
tiempos recientes previos a la crisis econémica ha sido resultado precisamente de otra
de sus caracteristicas intrinsecas, la limitacion de precio y renta, objeto de maniobras
elusivas que han producido una elevada conflictividad y, dada la jurisprudencia en la
materia, no poca inseguridad®®. Tanto la normativa estatal hoy supletoria como el PEVR,
la LMUVP y el PAV2009 establecen como elemento fundamental que caracteriza la
vivienda o los alojamientos protegidos la limitacién de precio o venta. La limitacion es
permanente en tanto se mantenga el régimen de proteccion, si bien la forma de
determinar el limite suele variar para las diferentes tipologias entre la primera y la
segunda y ulteriores transmisiones.

28 £, VAZQUEZ DE CASTRO, Precio y renta en las viviendas de proteccion oficial (doctrina y jurisprudencia), Aranzadi,
Pamplona, 1999, pp. 80-128.
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El precio maximo es la referencia aplicable en los supuestos de promocién de
vivienda protegida nueva para venta, fijado por la Comunidad Auténoma para cada tipo
de vivienda protegida dentro de los limites maximos resultantes del médulo basico
nacional y los coeficientes fijados en la normativa estatal (art. 10.1 PEVR). La normativa
estatal y autondmica equipara tal referencia al precio maximo de adjudicacién en las
autopromociones colectivas en régimen cooperativo o comunitario, o el valor de la
edificacion sumado al del suelo que figure en la declaracién de obra nueva en los de
autopromocion individual (art. 9 LMUVP; 22 a 27 PVA2009). Dentro de tal importe
maximo se incluiran los pagos que efectue el autopromotor individual o colectivo que
sean imputables al coste de la vivienda por ser necesarios para llevar a cabo la promocién
y la individualizacion fisica y juridica de ésta. El PEVR concreta qué ha de entenderse
por gastos necesarios previendo que lo seran “los honorarios de la gestion, los de
escrituracion e inscripcion del suelo y los de la declaracion de obra nueva y divisidon
horizontal, asi como los del préstamo hipotecario, seguros de percepcion de cantidades
a cuentay otros analogos” y no, en cambio, “las aportaciones al capital social, las cuotas
sociales ni las de participacion en otras actividades que puedan desarrollar la cooperativa
o la comunidad de propietarios” (articulo 10.4 PEVR). La prevision, que cuenta con
antecedentes en la propia normativa estatal, esta presente también en ordenamientos
como el aragonés (art. 9.2 LMUVP), que prevé otras medidas complementarias para
garantizar, en cualesquiera modalidades de promocion, el cumplimiento de los limites
de precios, costes y rentas maximos tales como las relativas al régimen juridico de las
mejoras (art. 12 LMUVP), la extension de las limitaciones de precio a los anejos no
vinculados (art. 10 LMUVP) o un duro régimen sancionador que incluye la recuperacién
y reembolso de las cantidades indebidamente abonadas [arts. 44.c) y 55 LMUVP].

La aparente uniformidad del PEVR, desmentida por las amplias facultades de las
Comunidades y Ciudades auténomas para determinar los precios y rentas aplicables
dentro de los maximos estatales, se quiebra igualmente al admitirse en el mismo la
posibilidad de declarar ambitos territoriales de precio maximo superior mediante orden
del Ministerio de Vivienda a propuesta de las Comunidades y Ciudades auténomas
(articulo 11 PEVR). Dichos ambitos se estructuran en tres categorias, nominadas como
grupos A, By C, en cada una de las cuales la simple declaracion habilita a las
Comunidades y Ciudades auténomas a incrementar el precio maximo general de venta
de las viviendas protegidas en determinados porcentajes. En grupo A podran hacerlo
hasta un sesenta por ciento para las viviendas protegidas de nueva construccion, salvo
las de precio concertado, y hasta un ciento veinte por ciento para las viviendas libres
usadas y las viviendas protegidas de precio concertado. En los grupos B y C dichos
porcentajes se limitan al treinta y al sesenta por ciento para el primero y al quince y el
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treinta por ciento para los ambitos del segundo de los grupos sefialados. En la actualidad,
los &mbitos de precio maximo superior en Aragon (y en el resto de Comunidades) son
los establecidos en la Orden VIV/1952/2009, de 2 de julio, por la que se declaran los
ambitos territoriales de precio maximo superior para el afio 2009, a los efectos del real
Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre, por el que se regula el Plan Estatal de Vivienda
y Rehabilitacion 2009-2012.

Junto a lo anterior, otro elemento caracterizador de la vivienda protegida
histéricamente viene siendo el establecimiento de superficies de referencia, por un lado,
y de programas minimos y normas técnicas por otro. Dichas previsiones se imponen en
ocasiones como condicién de acceso a la financiacion propia de los planes de vivienda
(articulo 8 PEVR), pero también en otras como condicién de calificacion (articulos 4 y 5
Real Decreto 3148/1978 o, entre las normas autondémicas, 9.1 LMUVP). Aun cuando se
mantiene vigente supletoriamente un importante bloque normativo estatal
fundamentalmente recogido en la Orden Ministerial de 20 de mayo de 1969,
sustancialmente modificada mediante Orden de 21 de febrero de 1981, su antigliedad
ha hecho que muchas Comunidades opten por dotarse de su propia normativa sobre
condiciones técnicas. Asi, en Aragén la normativa técnica aplicable es la establecida en
el Decreto 191/1998, de 17 de noviembre, por el que se aprueba el reglamento de
condiciones técnicas de las viviendas protegidas en Aragdn, modificado por Decretos
233/1999, de 22 de diciembre, 206/2005, de 11 de octubre, que extendié su dmbito de
aplicacion a todas las viviendas protegidas de Aragon, y 60/2009, de 14 de abril. En todo
caso, es esta materia en la cual se echa en falta un mayor animo renovador, que supere
la estrechez del marco técnico tradicional asimilando en parte la vivienda protegida como
producto a la vivienda libre en el marco del cédigo técnico de edificacion y acepte el
debate sobre programas de vivienda, caracteristicas tipoldgicas de la vivienda protegida
o cuestiones semejantes. Y ello porque en este marco podria igualmente alcanzarse el
objetivo fundamental, que no es otro que impedir que la limitacion de precio y renta
comporte una reduccion inaceptable de las caracteristicas técnicas y condiciones
constructivas de las viviendas tanto desde la perspectiva funcional como de seguridad.

4. Sujetos de la politica de vivienda. promotores, autopromotores y
gestores, adjudicatarios, adquirentes e inquilinos, administracion y
entidades de crédito

Prevé el articulo 2 del Real Decreto-Ley 31/1978 que “podran ser promotores de
viviendas de proteccion oficial las personas fisicas o juridicas, publicas o privadas, con o
sin dnimo de lucro”. En similar sentido rige en Aragdn el articulo 7 LMUVP que, al
concretar los tipos de vivienda protegida, identifica con idéntica amplitud a sus posibles
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promotores. Son admisibles, pues, practicamente todas las alternativas de promocion,
tal y como reiteran los articulos 7 del Real Decreto 3148/1978 y los articulos 7 y 8 del
texto refundido de la legislacién de viviendas de proteccién oficial aprobado por Decreto
2960/1976, de 12 de noviembre, que incluyen un exhaustivo listado (en gran medida
derogado por los profundos cambios administrativos acaecidos en los mas de treinta
afos transcurridos). Sorprende en todo caso comprobar la minuciosidad de la normativa
estatal supletoria a la hora de concretar quiénes pueden promover viviendas protegidas.
La normativa aragonesa, en linea con la mas reciente, suele distinguir Unicamente, desde
la perspectiva del promotor, entre promocién publica y privada y, dentro de ésta,
promotor y autopromotor, ya sea en este Ultimo caso individual o colectivo, en régimen
de cooperativa, comunidad de bienes o similar.

Una de las cuestiones mas problematicas de la autopromocion colectiva es la
importancia practica que adquieren en este supuesto las personas o entidades gestoras
del proceso de promocién por cuenta de los promotores constituidos en cooperativa
o comunidad. No es extrafio que en circunstancias de crisis como las actuales repunte
esta forma de promocién que, en ocasiones, es utilizada fraudulentamente para
trasladar los riesgos de la promocién a los adquirentes reteniendo el gestor por diversas
vias y acaso en fraude de ley la capacidad de tomar las decisiones determinantes del
proceso®. Tras una aparente estructura comunitaria o cooperativa se encubre en estos
casos un proceso de promocion liderado por dichas personas o entidades gestoras que
trasladarian los riesgos, aunque no los beneficios, a los cooperativistas y comuneros®.
En tales supuestos se estarian quebrantando gravemente el espiritu cooperativo y
comunitario e incurriendo, probablemente, en fraude de ley para eludir
responsabilidades que, ordinariamente, corresponderian al gestor de actuar
explicitamente como promotor, tal y como establece el articulo 17.4 de la Ley 38/1999,
de 5 de noviembre, de ordenacién de la edificacion, y tiene declarado, por lo demas,
la jurisprudencia civil®". Dice el Tribunal Supremo en la Sentencia de 15 de octubre de
1996 que “no es posible admitir que por medio de artificiosidades juridicas, se pueda
eludir la jurisprudencai de esta Sala que extiende al promotor-vendedor las
responsabilidades por vicios ruinégenos con la creacion de figuras interpuestas, sea en
forma de gestoras inmobiliarias u otras semejantes, cuyo propdsito, pese a formar una

2% R. GONZALEZ TAUSZ, “La promocion inmobiliaria encubierta: Un fraude de ley”, Revista critica de derecho
inmobiliario, n2. 717, 2010, pp. 93-124.

30| ESTRUCH ESTRUCH, “Algunas cuestiones sobre las responsabilidades en la construccion”, en el volumen colectivo
Derecho y vivienda, Cuadernos de derecho judicial, CGP), Madrid, 2006, pp. 176-183; A. CARRASCO PERERA, E.
CORDERO LOBATO y C. GONZALEZ CARRASCO, Derecho de la construccién y de la vivienda, Dilex, Madrid, 62. Edicidn,
2008, pp. 481-485 y 1019-1020.

37 por todas, Sentencias del Tribunal Supremo de 3 y 15 de octubre de 1996, 25 de febrero de 2004 y 31 de marzo de
2005, Arz. 7006, 7111, 1635 y 2743 respectivamente.
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operacion disefiada con la finalidad ultima de vender una casa construida, sea impedir
o traspasar aquellas responsabilidades”.

No es de extrafar, por ello, que la normativa administrativa establezca previsiones
especificas para estos supuestos que van mas alla, cuando de autopromocion de vivienda
protegida se trata, que las establecidas en la normativa especifica reguladora del
cooperativismo de vivienda®. En particular, rige todavia en esta materia el Real Decreto
2028/1995, de 22 de diciembre, antes citado, que impone rigurosas exigencias a
cooperativas y comunidades que promuevan viviendas protegidas acogidas a los planes
estatales. Dicha norma, que se orienta fundamentalmente a prevenir la situacién
apuntada en la que tras un gestor se oculta un promotor, impone exigencias tales como
que los mandatos o poderes seran expresos y conferidos por escrito, limitacion de
hipotéticas indemnizaciones al gestor a los perjuicios que pudieran serle causados
excluyendo las clausulas penales de cualquier naturaleza, limitacién de los objetos
posibles del mandato para garantizar la preeminencia del poder de decisién de los
organos cooperativos, garantia de la plena competencia de la asamblea general para la
adopcion o ratificacion de determinados acuerdos esenciales para el proceso de
autopromocion, prestacion de las garantias que procedan por la entrega de cantidades
a cuenta del precio de la vivienda conforme a la normativa vigente, presentacion, al
menos, del ochenta por ciento de los cooperativistas o comuneros para acceder a la
financiacién o que cada cooperativista o comunero abone como méximo en
contraprestacién por la adjudicacién de la vivienda y, en su caso, los anejos que le
correspondan una cantidad nunca superior al precio maximo legal (sobre el concepto de
gastos necesarios, art. 10.4 PEVR). Estas previsiones fueron expresamente incorporadas,
y desarrolladas, en el ordenamiento aragonés a través de preceptos como los articulos
9.2,19.1.b) 0 46.2 y 3 LMUVP y, actualmente, 36 a 44 RRSVP2008, que sustituyo al
anterior Decreto 177/2005, de 6 de septiembre, del Gobierno de Aragdn, por el que se
fijan los procedimientos y criterios para la adjudicacion de las viviendas protegidas de
promocion privada promovidas por cooperativas u otras personas juridicas cuya
naturaleza determine que sus socios o participes sean adjudicatarios de las viviendas.

Regulada la vivienda protegida como cauce de acceso a la vivienda protegida con
precios o rentas limitados, resulta ldgica la limitacion de quiénes pueden acceder a las
mismas como adquirentes, adjudicatarios o inquilinos. Tradicionalmente, los planes de
vivienda venian estableciendo limitaciones referidas a ingresos familiares maximos para
cada una de las tipologias de vivienda protegida que regulaban. No es diferente la
posiciéon de la LMUVP, el PEVR o el PVA2009, que establecen umbrales de ingresos

32 sobre esta modalidades de promocion, A. LAMBEA RUEDA, Cooperativas de viviendas. Promocion, construccion y
adjudicacion de la vivienda al socio cooperativo, Comares, Granada, 22. Edicion, 2007, in totum.
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familiares, computados en la forma en dichas normas establecida, para concretar los
colectivos que pueden acceder a cada tipo de vivienda protegida. Asi, podran acceder a
viviendas protegidas para venta, alquiler o alquiler con opcién de compra de régimen
especial, general o concertado, respectivamente, las familias cuyos ingresos no excedan
de dos veces y media, cuatro veces y media y seis veces y media el indicador publico de
renta a efectos multiples [arts. 3.1.d) PEVR y 15.1 PVA2009]. Sin embargo, aun cuando
el PEVR no utilice técnicamente el concepto de necesidad de vivienda que si aparece en
el ordenamiento aragonés, entre otros, a la tradicional exigencia ya sefialada,
condicionante del acceso a las ayudas y financiacién estatal, se afladen hoy nuevas
exigencias que, a la postre, implican que la familia en cuestién no dispone de otra
vivienda que pueda satisfacer sus necesidades habitacionales, asi como que se encuentre
inscrita en registro publico de demandantes de vivienda. No se trata ya, por tanto,
Unicamente financiar la adquisicion o arrendamiento de la vivienda. La normativa estatal
asume el planteamiento de varios ordenamientos autonémicos que condicionan el
acceso mismo a la vivienda protegida a la concurrencia de determinados requisitos y,
de manera especial, en Aragon, acreditar la necesidad de vivienda [arts. 21.b) LMUVP y
20.1.b) y 21 RRSVP2008].

La constatacion del radical cambio introducido en este tema por el vigente PEVR se
desprende con claridad de lo previsto en su articulo 3.2, conforme al cual “las
condiciones incluidas en el apartado 1 deberan cumplirse en el momento que determine
la normativa propia de las Comunidades auténomas y ciudades de Ceuta y Melilla o,
en su defecto, cuando el interesado se inscriba en el registro de demandantes, sin
perjuicio de que pueda comprobarse nuevamente en el momento de la adjudicacion de
la vivienda o de la solicitud de las ayudas”. Asi pues, hay dos momentos en los cuales
ha de comprobarse la idoneidad de la familia o, genéricamente, del demandante de
vivienda protegida. En primer lugar, asi deberd acreditarse al inscribirse en el registro, al
menos, y posteriormente, de nuevo, al adjudicarse la vivienda o solicitarse las ayudas,
exigencia vigente desde 2004 en la Comunidad Auténoma de Aragdn una vez se
pusieron en practica las previsiones de la LMUVP sobre el registro de solicitantes de
vivienda protegida y adjudicacion de viviendas protegidas de Aragdn.

En todo caso, la creacion de los registros de solicitantes o demandantes de vivienda
y la intervencién administrativa sobre los procesos de adjudicacion (y no Gnicamente
sobre los de reconocimiento de ayudas y subvenciones publicas, como venia siendo
tradicional) genera un incremento sustancial de la carga de trabajo y, por ello, resulta
indispensable canalizar las demandas ciudadanas de accion administrativa explotando
nuevas tecnologias e implantando procesos de administracion electronica. Han de
gestionarse solicitudes de inscripcion, de cancelacion, de modificacién, procesos de
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adjudicacién publica o privada, por promotores o cooperativas o entidades analogas,
autorizaciones variadas para la aplicaciéon de procedimientos especiales, bajas,
caducidades, renuncias, etc. En suma, la creacion de ese nuevo ambito de intervencién
publica, de gestion del nuevo servicio de interés general en materia de vivienda al que
he aludido al inicio de este trabajo, exige poner en marcha sistemas eficaces que
permitan canalizar las relaciones de la administracion con los ciudadanos y empresas
afectados. En Aragén lo anterior se resolvié mediante la creacion del registro de
solicitantes de vivienda protegida de Aragon y el servicio administrativo de gestion de
demanda de vivienda, integrado en la Direccién General de Vivienda y Rehabilitacién a
lo largo de los afios 2004 y 2005 (arts. 20 a 23 LMUVP y 10 a 24 RRSVP). El registro de
solicitantes de vivienda protegida de Aragdn estd en funcionamiento desde el afio 2004
y los procedimientos de adjudicacion bajo control publico desde mediados de 2005 sin
que se hayan producido distorsiones relevantes en los procesos de promocién de vivienda
protegida. Lo que si ha producido el sistema, en conjuncién con los derechos de
adquisicion preferente a favor de la administracion, es erradicar practicas anteriores como
la percepcion de sobreprecios fiscalmente opacos o la adjudicacion de una o varias
viviendas a personas que no tenian necesidad de vivienda. El sistema de relacion con el
ciudadano es un sistema de atencién multicanal que cuenta con puntos de atencion
presencial con cita previa en las tres provincias, pagina web transaccional en la que se
estan implantando procesos de administracion electrénica y centro de atencion de
llamadas a través del cual el ciudadano puede realizar sus gestiones sin necesidad de
desplazarse fisicamente a centros administrativos.

Dos son los objetivos fundamentales del registro de solicitantes de vivienda
protegida de Aragdn. En primer lugar, se trata de conocer la demanda de vivienda
protegida y su distribucién en Aragén para hacer posible el disefio de politicas de
vivienda protegida mas realistas y adecuadas a las necesidades de los aragoneses. En
segundo lugar, el registro es un instrumento basico para facilitar la intervencién y control
publicos del mercado de vivienda protegida y del cumplimiento de la normativa en la
materia. En particular, el Registro es herramienta esencial para articular los
procedimientos de acceso a la vivienda protegida a través de cualquier via (promocion
publica, promocion privada concertada o convenida, resto de promocién privada,
autopromocién individual o en cooperativa o entidad analoga). Como resultado de todo
ello la administracion autonémica cuenta hoy con una base de datos de valor
inestimable para el disefio e impulso de las politicas publicas de vivienda, una base en
la que no soélo esta recogida la demanda, sino también la oferta, los promotores o
gestores, las promociones impulsadas y muchos otros datos, como la evolucion de las
titularidades de las viviendas protegidas existentes, datos objeto del maximo nivel de
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proteccion desde la perspectiva de la normativa de proteccion de datos. Los actos de
gestion del registro y adjudicacion de viviendas protegidas son recurribles, por lo demas,
ante la Comisién de Reclamaciones de Vivienda Protegida, cuyas decisiones agotan la
via administrativa (arts. 24 a 26 LMUVP y 63 a 69 RRSVP).

La administracion publica es, obviamente, sujeto fundamental en relacién con las
viviendas protegidas y la aplicacion de los planes de vivienda y suelo. En Aragon,
corresponde a la administracion autonémica, las entidades locales y sus respectivas
entidades instrumentales, conjunta o separadamente, la programacién publica de
vivienda, que tiene por objeto ampliar y diversificar el parque publico de vivienda, alcanzar
las condiciones necesarias para que todos los ciudadanos puedan disfrutar una vivienda
digna y adecuada tanto en el medio urbano como en el rural, especialmente aquellos
que tengan dificultades para ello, contribuir a diversificar la oferta de viviendas
corrigiendo los desequilibrios existentes en el mercado inmobiliario y ampliando la oferta
de viviendas en alquiler y quebrar situaciones especulativas en coyunturas de gran
demanda e insuficiente oferta de viviendas (arts. 2 y 1 LMUVP). Sentado tal protagonismo
y desde la perspectiva de las concretas actuaciones protegidas, es a la administracion
autondémica a la que corresponde declararlas mediante el correspondiente acto
administrativo de calificacion definitiva (arts. 6 y 8 LMUVP y 4 y 17 PAV2009, entre
otros preceptos concordantes). A este respecto, y en relacion con el reconocimiento de
las condiciones de acceso a las ayudas y financiacion estatal, el protagonismo
corresponde pues a la comunidad auténoma de acuerdo con la jurisprudencia
constitucional, sin perjuicio del peculiar modelo de gestion de la renta basica de
emancipacion (que ha suscitado, por cierto, conflicto competencial). En todo caso,
declarada protegida la vivienda queda sometida a su especifico régimen juridico, de
caracter estatutario y en que la funcién social de la propiedad debiera reconocerse como
especialmente intensa. El uso y disposicién de la vivienda protegida quedan legalmente
configurados limitando la plenitud que alcanzan en relacién con la vivienda libre en la
forma expuesta en este trabajo.

A la administracion autonémica corresponde, ademas, el control de todo el proceso
de promocién y, en particular, de construccion de la vivienda protegida, supervisando
el cumplimiento de las condiciones técnicas que permiten la calificacion y ejecutando
los programas de control de calidad establecidos. No son infrecuentes, por ello,
reclamaciones de responsabilidad patrimonial de la administracion en relacion con
promociones privadas de vivienda protegida que, sin embargo, no suelen ser
reconocidas ni administrativa ni judicialmente. Por esta razén, entre otras, en Aragon
se ha regulado la inspeccion de vivienda (arts. 32 a 35 LMUVP), por un lado, y un
completo régimen sancionador en relacién con la vivienda protegida (arts. 41 a 60

Grupo de Estudios EKITEN-Thinking Ikasketa Taldea

Perspectiva juridica: politica publica de vivienda. Comunidad Auténoma de Aragén

LMUVP), por otro, a la vista de las importantes novedades y, en particular, de las
profundas diferencias ordinamentales y sociales en las que se desenvolvia la vieja
normativa estatal supletoria y las nuevas normas sobre vivienda protegida. Ademas,
dada la necesidad de proteger en los supuestos mas graves a los destinatarios de la
vivienda protegida, se han implantado también procedimientos de proteccién y
restauracion de la legalidad que permiten a la administracién adoptar las medidas
necesarias para alcanzar tal fin (arts. 36 a 40 LMUVP).

A la administracién ha correspondido historicAmente también la condicion de
promotor, sea directamente a las propias administraciones territoriales, sea a través
de sus multiples entidades instrumentales. Hoy dia, puede advertirse un reflujo de
la promocion publica directa, insuficientemente financiada en el plan estatal, en favor
de la promocion privada, impulsada también por las diferentes administraciones
publicas a través de sociedades mercantiles publicas o, indirectamente, mediante la
puesta en el mercado de suelo para la promocion de vivienda protegida. Es el caso,
en Aragén, de la empresa de capital integramente publico Suelo y Vivienda de
Aragén, S. L. U., que desarrolla su actividad de promocion directa prioritariamente
en el medio rural y actla como gestora de suelo y promotora de suelo industrial y
logistico en todo Aragon.

Igualmente esencial es el papel que corresponde a las entidades de crédito
colaboradoras. La gestion de los planes, fundamentados en gran medida en la
concesion de préstamos convenidos por las entidades que suscriben los
correspondientes convenios con el Ministerio de Vivienda o, en programas
autondémicos como el de vivienda garantizada, con la administraciéon autonémica,
pasa necesariamente por una adecuada coordinacion de las Comunidad Auténomas,
encargadas de calificar las actuaciones protegidas, el Ministerio de Vivienda, al que
compete autorizar dentro de los objetivos pactados la concesion de préstamos
convenidos, y las entidades de crédito, encargadas de evaluar los riesgos de la
operacion y otorgar los préstamos a promotores y adquirentes de viviendas
protegidas. La restriccion del crédito promotor o adquirente, como ocurre en la
actualidad, puede acarrear graves riesgos y determinar el fracaso de los planes
estatales y autonomicos de vivienda y graves quebrantos para el sector inmobiliario
que en situaciones de crisis como la actual suele volcar su actividad en la vivienda
protegida. No es de extrafiar, por ello, que con ocasién de la firma de los convenios
entre entidades de crédito y Ministerio de Vivienda suela suscitarse el debate acerca
del alcance del juicio de solvencia y la valoracién del riesgo que compete a las
entidades de crédito, que desde la administracion se trata de limitar o condicionar
con escaso éxito hasta el momento. Es logica la resistencia de las entidades de

Grupo de Estudios EKITEN-Thinking Ikasketa Taldea 63/



Julio Tejedor Bielsa

64/

crédito, por lo demas, dado que es ese juicio, la decision sobre la asignacion de
riesgos, probablemente uno de los nucleos fundamentales del negocio crediticio. Las
entidades de crédito colaboradoras, que lo son a los efectos de la normativa de
subvenciones, pueden tener el estatus de preferentes en las condiciones fijadas en
la convocatoria del proceso de seleccidn que, a la postre, ponen de manifiesto una
especial vinculacién y voluntad financiadora de los planes de vivienda y suelo.

5. La calificacién como vivienda protegida. calificacién, financiacién y cupos

La calificacién es el acto administrativo través del cual se comprueba que un
determinado inmueble cumple todas las condiciones que permiten someterlo a
regimenes de proteccion publica. Concretamente, el régimen de proteccion desarrolla
todos sus efectos con el acto de calificacion definitiva, consistente en la comprobacién
de que la obra ejecutada se corresponde con lo acordado en la calificacion provisional
y cumple los requisitos previstos en la normativa que resulte de aplicacion. El
procedimiento de calificacion continta regulado en los articulos 16 a 20 del Real
Decreto 3148/1978, de caracter supletorio y, por ello, desplazado ya total o
parcialmente en la mayoria de las Comunidades auténomas (BLANCO BAREA, 2004:
67-109). En Aragon, son de aplicacion los arts. 8 LMUVP, 4, 5y 17 PAV2009, la Orden
de 3 dejunio de 2009, del Consejero de Obras Publicas, Urbanismo y Transportes, por
la que se regulan los procedimientos de tramitacion de las medidas de financiacién de
actuaciones protegibles en materias de vivienda y suelo, del Plan aragonés para facilitar
el acceso a la vivienda y fomentar la rehabilitacion 2009-2012, asi como los
procedimientos de tramitacion de las medidas de los articulos 17 y 18 del Decreto-Ley
1/2009, de 14 de abril, por el que se aprueba el Plan especial de dinamizacién del sector
de la vivienda y se autoriza la prestacion de avales por el Gobierno de Aragon; y la
Orden de 28 de mayo de 2009, del Consejero de Obras Publicas, Urbanismo y
Transportes, por la que se regulan los procedimientos de tramitacion de las medidas
de financiacién de actuaciones protegibles en materia de rehabilitacién de edificios y
viviendas, del Plan aragonés para facilitar el acceso a la vivienda y fomentar la
rehabilitacion 2009-2012.

Paralelamente, en el marco de los convenios hoy previstos en el articulo 16 PEVR,
corresponde a la administracién autondmica el reconocimiento del derecho a obtener
los préstamos convenidos y las ayudas financieras previstos en el plan una vez verificado
el ajuste de la actuacion de que se trate a las exigencias del mismo. La tramitacién y
resolucion de los procedimientos de otorgamiento de las ayudas corresponderd al
organo competente de Comunidades y ciudades auténomas, que gestionaran ademas
el abono de las subvenciones (articulo 13.2, parrafo segundo, PEVR). Son el propio
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PAV2009 y las érdenes citadas que lo desarrollan los que regulan tales procedimientos
de otorgamiento de las ayudas y, de acuerdo con el PEVR, los requisitos para ello.

El procedimiento de calificacion se inicia a instancia del promotor. Hoy dia resulta
esencial un trdmite previo a la tramitacion del procedimiento de calificacion a la vista
de la solicitud. Dada la limitacion de los recursos aportados por el Estado para los
diferentes ejes y programas acordados con las Comunidades y ciudades auténomas,
éstas han de verificar antes de tramitar la calificacién que existe cupo disponible, es
decir, que no se han alcanzado los objetivos disponibles conforme a los convenios
suscritos con el Ministerio de Vivienda. La autorizacion de cupo comporta la reserva de
la correspondiente financiacion, lo que justifica que los planes autonémicos suelan
establecer plazos para que el promotor, una vez obtenga la calificacién, haga lo propio
con la financiacion precisa para impulsar la promocion (art. 17.7in fine PAV2009). Hoy
dia, en un innegable contexto de retraccion del crédito, la cuestion no deja de plantear
ciertos problemas ocasionalmente insolubles en supuestos de falta de solvencia de
quien pretende impulsar la promocién o autopromocion.

El promotor deberd presentar, junto a la correspondiente solicitud de calificacion
provisional, el proyecto basico de edificacion (aunque varias Comunidades, como
Aragdn, exigen el de ejecucion en una u otra fase, art. 3.3 Decreto 191/1998, segun
redaccion dada por la disposicion final primera del PAV2009) comprometiéndose a
cumplir con las exigencias establecidas para las viviendas protegidas de que se trate.
Debera igualmente acompafiar los documentos que acrediten la personalidad del
solicitante y, en su caso, la representaciéon que ostente; certificado expedido por el
ayuntamiento en el que consigne la calificacién urbanistica de los terrenos o licencia
municipal de obras si la tuviere, asi como certificado de la dotacién de servicios
urbanisticos de que el terreno disponga y de los que sean exigibles por la reglamentacion
urbanistica aplicable; certificado del registro de la propiedad de la titularidad del
dominio de los terrenos y de la libertad de cargas o gravamenes que puedan representar
un obstaculo econémico, juridico o técnico para el desarrollo del proyecto o, si el
solicitante no fuere el propietario de los terrenos, promesa de venta otorgada a su favor
o el titulo que les faculte para construir sobre los mismos; y compromiso de cesién de
los terrenos que sean necesarios para la construccion de las edificaciones
complementarias que fueran exigibles por el planeamiento urbanistico, si lo hubiere, y
en su caso, por la legislacion urbanistica, entre otras exigencias (en lo que respecta a la
calificacion de viviendas protegidas art. 5 de la Orden de 3 de junio de 2009).

La calificacion provisional es un acto de trdmite que, no obstante, preconstituye gran
parte de los contenidos definitivos que habra de incluir la calificacion definitiva, tales como
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el régimen de la promocion, el nimero de viviendas y anejos, su superficie y los restantes
elementos de la promocidn, protegidos o libres o el precio méximo de venta o renta, entre
otros. Aun cuando la normativa estatal supletoria establecia que el precio o renta seria el
vigente en el momento de la calificacion definitiva, en la actualidad los precios maximos
de las viviendas protegidas de nueva construccion figuraran en la calificacién provisional
y no podran modificarse, ni en ésta ni en la calificacion definitiva, una vez obtenido por el
promotor el préstamo convenido, con la conformidad del Ministerio de Vivienda, incluso
si dicho préstamo no se hubiera formalizado (articulo 10.5 PEVR). Unicamente se
exceptuan los supuestos de alteraciones de las superficies computables de las viviendas y
anejos inicialmente tenidas en cuenta, siempre dentro de los limites computables, y
aquéllos en que la vivienda no se vendiera ni arrendara en el plazo maximo que determinen
las Comunidades y ciudades auténomas, que fijaran el precio total maximo hasta que se
produzca la venta o arrendamiento [articulo 10.5.a) y b) PEVR].

Los promotores de viviendas protegidas estan obligados a poner en conocimiento
de la administracion el comienzo y el final de las obras, dentro de los quince dias
siguientes a la fecha en que se produzcan los mismos, mediante certificacion extendida
al efecto por el arquitecto-director de las obras. Cuando se trate de promociones a
ejecutar por fases se comunicara el comienzo y el final de las obras, en el mismo plazo,
en cada una de ellas. En todo caso, ha de comunicarse el inicio de las obras previo a la
calificacion provisional, que requiere aportacion del proyecto de ejecucion y certificado
registral sobre el dominio, sin que puedan iniciarse sin la aportacién de dicha
documentacion ni, en el caso de cooperativas o entidades analogas la presentacion de
la documentacion administrativa previa a la calificacion provisional (art. 6 Orden de 3
de noviembre de 2009).

Una vez obtenida la calificacion provisional, los promotores de viviendas protegidas
dispondran de un plazo de treinta meses a partir de la obtencion de la calificaciéon
provisional para presentar la solicitud de calificaciéon definitiva. Cuando se trate de
promociones a ejecutar por fases, la primera de ellas gozara de dicho plazo, mientras que
las demas fases dispondran de un plazo de veinticuatro meses, desde la iniciacion de cada
una de ellas, para presentar la solicitud de calificacion definitiva correspondiente.

La solicitud de calificacion definitiva de viviendas protegidas debera ir acompafiada
de la licencia municipal de obras; proyecto de ejecucion final, visado por el colegio oficial
de arquitectos y en que se recogera con exactitud la totalidad de las obras realizadas;
justificacion de haberse practicado, en el registro de la propiedad, la inscripcion de la
escritura declarativa de la nueva obra comenzada; certificado del arquitecto-director,
acreditando que las obras en edificacion estan terminadas, que las de urbanizacion y de
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servicios estan en condiciones de utilizacion, y que todas ellas estan recogidas en el
proyecto de ejecucion final y cumplen con las normas de disefio y calidad establecidas
para las viviendas protegidas; el que acredite que el edificio esta asegurado del riesgo de
incendio; los contratos de compraventa, en su caso, suscritos y visados por la
administracion, en los que expresamente se fije el precio de venta que en virtud del
compromiso contraido corresponde a cada vivienda; y la relacion de los adquirentes que
hayan entregado cantidades a cuenta, junto con los justificantes de las cantidades
entregadas y fecha de las entregas realizadas hasta la solicitud de la calificacion definitiva
asi como de la autorizacion preceptiva para su percepcion de acuerdo con lo establecido
en el articulo 114 del Decreto 2114/1968, de 24 de julio (articulo 17 Real Decreto
3148/1978, notablemente simplificado por el art. 7 Orden de 3 de noviembre de 2009).

Antes de la calificacion definitiva la administracion competente girard visita de
inspeccion de las obras realizadas al objeto de comprobar el cumplimiento de la
normativa aplicable a las viviendas protegidas, asi como la adecuacién entre el proyecto
de ejecucion final presentado y la obra realizada. Si se advierten definicion subsanables
se comunicaran al promotor indicandole el plazo y las condiciones en que ha realizar la
subsanacion, previa a la calificacion definitiva. No se podra conceder la calificacion
definitiva si las obras de urbanizacién y los servicios no estan en condiciones de
utilizacién (art. 7.4 Orden de 3 de noviembre de 2009).

La calificacion definitiva de las viviendas protegidas se concederd mediante la
expedicion de una cédula por la administracion competente, siempre que se cumplan los
requisitos exigibles. La resolucién se emitird, conforme a la normativa estatal supletoria,
en el plazo maximo de tres meses a partir de su presentacion y, cuando la construccién
se haya efectuado por fases, la calificacion definitiva se otorgard, en su caso,
independientemente para cada una de las fases (articulo 18 del Real Decreto 3148/1978).

Supuesto anémalo y extremadamente conflictivo es el de la denegacion de la
calificacion definitiva. En tales casos, siempre que la denegacion lo sea por causa
imputable al promotor, podran optar entre resolver el contrato, con devolucién de las
cantidades entregadas a cuenta debidamente actualizadas, o solicitar de la
administracién competente, en el plazo de tres meses desde la denegacion de la
calificacion definitiva, la rehabilitacion del expediente a su favor, siempre que medie
contrato de compraventa o cantidades entregadas a cuenta, comprometiéndose, en su
caso, a la terminacion de las obras o a la subsanacion de las deficiencias que impidieron
la obtencion de la calificacion definitiva, dentro del plazo y con el presupuesto que a
tal efecto les sea fijado por la misma administracion. En este ultimo supuesto d el precio
final de venta de la vivienda a abonar al promotor se deduciran las cantidades invertidas
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por los adquirentes en las obras necesarias para la obtencién de la calificacion definitiva.
En funcién de la opcidn el préstamo vencera por la cuantia que corresponda y sera de
cargo exclusivo del promotor o sera asumido mediante subrogacién por los compradores
que insten la rehabilitacion (articulo 19 Real Decreto 3148/1978).

La calificacion definitiva, una vez concedida, solo podra ser modificada o anulada
conforme a lo establecido para la revision de actos en la normativa de régimen juridico
de las administraciones publicas o ejercitando, en su caso, los correspondientes recursos
ante la jurisdiccion contencioso-administrativa. Se exceptuan la realizacion de obras de
modificacion, mejora o reforma de las viviendas a que la calificacion definitiva se refiera,
en las condiciones establecidas en el articulo 118 del Decreto 2114/1968, de 24 de julio,
en cuyo supuesto la modificacion se llevara a cabo por resolucién de la administracion
competente previa inspeccion. En cualquier caso, las resoluciones administrativas o
jurisdiccionales, en virtud de las cuales se modifiquen extremos contenidos en la cédula
de calificacion definitiva, daran lugar a la rectificacion de la misma mediante diligencia
extendida en la propia cédula (articulo 20 Real Decreto 3148/1978).
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1. Introduccién

La Ley 18/2007 de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda en Catalufia (LDVC)
ha representado un avance conceptual y normativo de importantes consideraciones
para el posible futuro desarrollo de un Servicio Publico de Vivienda y Alojamiento’
(SPVyA) catalan, pero para que éste sea efectivo habra que ver el grado permanente de
compromiso politico y econdmico para la ejecucion del deber juridico de medios y de
resultados de los poderes publicos que ello conlleva. Una ley tan importante, compleja
y extensa como la LDVC necesitaria de un amplio analisis que por motivos de espacio,
no es posible desarrollar aqui?. En este sentido este articulo tiene por objetivo analizar
una seleccién de los preceptos con un contenido socio- residencial mas acentuado y
ofrecer a su vez una panoramica del proceso normativo que ha desembocado en la LDVC

" La diferencia entre ambas expresiones, en nuestra tradicion historica no es inocente: se sigue identificando vivienda
con propiedad y utilizar la expresion de alojamiento puede reforzar la idea de que existen diversas y plurales formulas
para garantizar un espacio vital y urbano que permita la dignidad y el libre desarrollo de la personalidad. Por ello
empleamos ambas expresiones a lo largo del texto. También existe un razonamiento normativo y es la creacion de la
figura de los Alojamientos Protegidos en el Real Decreto 2066/2008 por el que se regula el Plan Estatal de Vivienda y
Rehabilitacion 2009-2012 que en Catalufia se ha traducido en los Alojamientos Colectivos Protegidos los cuales no
son considerados una vivienda. Asi los alojamientos ofrecen la oportunidad de crear nuevas soluciones para personas
con necesidades residenciales y de acompafiamiento social.

2 para ello pueden consultar la investigacion plasmada en el libro de Juli Ponce y Domeénech Sibina, El Derecho de la
vivienda en el siglo XXI: sus relaciones con la ordenacidn del territorio y el urbanismo. Con un analisis especifico de la ley
catalana 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda, en su contexto espariol, europeo e internacional, Marcial
Pons, Madrid, 2008
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y su impacto sobre las politicas publicas de vivienda. Por otro lado se propone como
imprescindible la coordinacion y planificacion conjunta entre departamentos de vivienda
y accion social como base para estructurar un SPVyA catalan.

2. La Historia cuenta

El futuro del derecho a la vivienda en nuestro pais se esta construyendo hoy, y a su
vez, no puede ser entendido sin tener en cuenta nuestro pasado, porque la historia cuenta
y debemos entenderla si no queremos repetirla®. Cuarenta afios de dictadura, la
configuracion de un Estado del Bienestar de corto alcance, la instrumentalizacion de la
vivienda como politica econdmica y la limitada consciencia de la potencialidad juridica
del derecho a la vivienda, explican, en parte, que histéricamente los poderes publicos
se hayan plegado en retirada ante el mercado a la hora de elaborar la politica de
vivienda*y se hayan producido abusos especulativos y corrupcion®. Esta es nuestra path
dependency residencial®. Por ello romper con el impulso de la tenencia en propiedad y
superar la falta de dinamismo de las figuras, medidas y formas de intervencién publica
en materia de vivienda son las bases para pensar que otras politicas de vivienda son
posibles y por tanto debemos activar procesos de “aprender haciendo” o learning by
doing. Desde una perspectiva juridica el Derecho puede y debe tener una funcion de
permitir y acompafar el cambio social ya que si bien es verdad que una buena ley no
garantiza buenas politicas publicas y una buena administracion, de lo que no cabe duda
es que una mala ley hace mas dificil, sino imposible, las mismas, por no hablar de la
adecuada garantia de los derechos e intereses, especialmente de los colectivos
vulnerables. En este contexto en Catalufia se han empezado a enfocar nuevos desarrollos
normativos sobre derecho a la vivienda como en los articulos 26 y 47 del Estatuto de
Autonomia de Catalufia del 2006 y la LDVC que lleva ya el nombre de “ley del derecho
a la vivienda” como muestra de un cambio de enfoque que ha permitido pasar de una
politica de vivienda tradicionalmente basada en la construccion de vivienda protegida
a una incipiente politica social de vivienda.

La evolucion del sector de la vivienda a inicios del Siglo XXI en Catalufia cred un
contexto politico, econdmico y social que exigia la revision de la Ley 24/1991, de 29

3 Enric Tello Aragay, La Historia Cuenta. Del crecimiento econémico al desarrollo humano sostenible, El Viejo Topo,
Fundacié Nous Horitzons, Barcelona, 2005 pag. 22

4 Josep Castanyer Garcia, <<La vivienda. Un largo camino por recorrer>>, Documentacion Social, n2138, 2005, pags.
101-117

° UN Human Rights Council, Report of the Special Rapporteur on adequate housing as a component of the right to an
adequate standard of living, Miloon Kothari : addendum : mission to Spain, 7 February 2008, A/HRC/7/16/Add.2

6 Literalmente, dependencia del camino. Es decir, vinculacion del presente a la trayectoria seguida en el pasado. En el

ambito de la vivienda ver, por ejemplo BENGTSSON, B., “Path Dependence in Housing. Introducing a Perspective”,
(http://www.soc.cas.cz/download/773/plenary1-Bengtsson.pdf )

Grupo de Estudios EKITEN-Thinking Ikasketa Taldea

Politicas publicas y servicio publico de vivienda y alojamiento en Catalufia. Antecedentes y nuevos desarrollos normativos

a partir de la ley 18/2007 del derecho a la vivienda en Cataluia, con especial atencién al sinhogarismo

de noviembre, de la vivienda’ que habia quedado desfasada debido a la espiral
inflacionista de precios® y produccién® que existia desde 1998, la caida de la produccion
de viviendas de proteccién oficial', asi como por la proliferacion de practicas abusivas
en el dmbito privado™, que en su conjunto, convirtio la problematica de la vivienda en
una amenaza también para las clases medias. Ademas, la evolucién a la baja del tipo
de interés situé mas bajos los tipos medio del mercado libre que el del mercado
protegido cosa que inhabilité gran parte del Plan de vivienda 2002 — 2005. Pero el afio
2004 en medio del debate artificial entre “convencidos” y “negacionistas” de la burbuja
inmobiliaria’ la emergencia del problema de la vivienda como una prioridad politica
se tradujo después de elecciones estatales y autonémicas en la creacion del Ministerio
de la Vivienda y del Departamento de Medio Ambiente y Vivienda respectivamente,
reabriendo asi heridas sobre las competencias en la materia entre Estado y CCAA, pero
con el consenso de que la situacion requeria de una mayor intervencién publica en el
sector de la vivienda. Asi tanto desde el Gobierno central como desde la Generalidad
se contemplaba reanimar la promocién de viviendas de proteccion oficial y dinamizar
el sector del alquiler como tareas principales.

En este sentido podemos decir que las bases de la LDVC empiezan a sentarse en los
decretos 454/2004 del Plan por el Derecho a la Vivienda 2004 — 2007, el Decreto
455/2004 regulador del Plan de Rehabilitacion de Viviendas de Catalufia y en la Ley
10/2004, de 24 de diciembre, de modificacién de la Ley 2/2002, de 14 de marzo, de
urbanismo para el fomento de la vivienda asequible, de la sostenibilidad territorial y de
la autonomia local™. El Decreto 454/2004 introducia como novedades medidas para
dinamizar el mercado del alquiler mediante el capitulo 6 (art. 30 - 35) dedicado a la
prevencion de la exclusion de social residencial basado en las ayudas para el pago del
alquiler conocido como “Alquiler Justo” y la creacién de la Red de Mediacion para el
Alquiler Social (art.36 - 41) que ampliaba a otros colectivos la experiencia positiva de

7 BOE. Boletin Oficial del Estado, 18 de Febrero 1992 (num. 42)

8 El sector experimentd en Catalufia un incremento de precios medios de la vivienda de un 245% entre los afios 1997
i 2006, frente al 30% de los salarios medios catalanes en el mismo periodo. Fuente: Pacto Nacional por la Vivienda
2007-2016

® El crecimiento acumulado de la produccion del sector en términos reales en Catalufia fue del 40,3% entre los afios
1998 i 2004, casi el doble de lo experimentado por el PIB catalan en el mismo periodo que fue del 24,5%. Dentro del
sector de la construccion, el crecimiento acumulado de la edificacion residencial era del 65,4%. Fuente: Informe del
Sector de la Vivienda. Secretaria Habitatge. 2004

10 € Catalufia el numero absoluto de viviendas protegidas y su cuota dentro de la oferta global de viviendas cay6 un
22,8% iun 53,5% respectivamente entre 1997 i 2004 Fuente: Informe del Sector de la Vivienda. Secretaria Habitatge.
2004

™ El nimero de quejas recibidas por el Sindic de Greuges de Catalufia aumento entre 2005 y 2006 como recoge el
informe “Derecho a la Vivienda: Obstaculos y Limites” y el 40% de las quejas que recibia la Organizacion de
Consumidores de Catalufia en el 2007 estaban relacionadas con la vivienda.

12 José Garcia Montalvo, De la quimera inmobiliaria al colapso financiero. Antoni Bosch. Barcelona, 2008

13 BOE. Boletin Oficial del Estado, 16 de Febrero 2005 (nam. 040)
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las Bolsas Jovenes de Vivienda de alquiler coordinadas e impulsadas por la Secretaria
General de Juventud de la Generalidad desde el afio 1999, con la intencion de
intermediar entre propietarios e inquilinos, ofrecer garantias y reducir los costes de
acceso a la vivienda de alquiler, fomentando asi este sector. También destacaba la
creacion de un programa especifico de cesién de viviendas desocupadas (art. 42 — 46)
inspirado en el programa vasco para movilizar la vivienda vacia Bizigune™. Ademas, el
decreto contemplaba las medidas de refuerzo y fomento de diversas figuras de vivienda
protegida y la recuperacion de la vivienda de precio concertado, entre la VPO de régimen
general y el mercado libre y se introducia el concepto del Registro de Solicitantes de
Viviendas de Proteccién Oficial (art. 25.5, 37.2, 41.2, 45 y disposicion adicional cuarta)
vigente en otras comunidades desde hacia algunos afios™, comprometiéndose la
Generalidad a realizar las gestiones oportunas para ponerlo en marcha (pero que no
entro en funcionamiento hasta mayo del 2009, Decreto 106/2009 del RSVPOC), como
instrumento para visualizar la demanda real de vivienda social y garantizar la
transparencia de los procesos de adjudicacion. La diferencia de este registro catalan con
otros autonomicos es que esta compuesto por los registros de los ayuntamientos que
puedan y quieran crear uno propio (como ha sido el caso de los municipios de Barcelona,
Sabadell, Badalonay Mollet del Vallés) y por el registro de la Generalidad que ha creado
un fichero informatico comun para poder agrupar toda la informacién de Catalufa.

El Decreto 455/2004 sobre rehabilitacion destaco por incluir como requisito previo
a la obtencion de cualquier ayuda a la rehabilitacién, la obligatoriedad de realizar un
dictamen técnico de los edificios (conocido como TEDI) y asi generar una base de datos
para conocer el estado del parque de viviendas catalan. A su vez la Ley 10/2004 de
modificacién de la Ley 2/2002 de urbanismo permitia aumentar en un 10% las reservas
minimas para viviendas de proteccién oficial que eran un 20% (art.57.3 Ley 2/2002).

Posteriormente el Gobierno central publico el Plan de Vivienda (Real Decreto
801/2005, de 1 de julio), que obligé al gobierno catalan a modificar el plan de vivienda
mediante el Decreto 244/2005, de 8 de noviembre, de actualizacion del Plan por el

™ Javier Burén Cuadrado, <<Una politica de vivienda alternativa>>, Ciudady territorio: Estudios territoriales, n2155, pags. 9-40

15 yéase registros del Pais Vasco de 1997, de Asturias del 2003 o de Aragon del 2004

"8 Hay que tener en cuenta que después de la modificacion realizada por el Decreto Ley 1/2007 de medidas urgentes
en materia urbanistica en Catalufia, para adaptarse a la Ley del Suelo estatal RD 2/2008, queda en un 30% el estandar
genérico establecido para los Planes de Ordenacién Urbanistica Municipales (de los cuales un 20% se debe destinar a
viviendas con proteccién oficial de régimen general y de régimen especial y un 10% a viviendas con proteccién oficial
de precio concertado, de acuerdo con la Disposicion Adicional 52 de la LDVC 2007), que aumenta hasta el 40% (con
un 10% destinado a otras medidas de estimulo de la vivienda asequible) en el caso de municipios de mas de 10.000
habitantes y capitales de comarca. En el caso de las Areas Residenciales Estratégicas el estandar de reserva de suelo
para viviendas protegidas llega hasta el 50%. Estas areas son (de acuerdo con la Disposicion 212 del Decreto Legislativo
1/2005, de 26 de julio, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley de urbanismo) promovidas por la
Administracion de la Generalidad con la intencion de resolver el déficit de suelo de uso residencial para hacer efectivo
el derecho de la ciudadania a una vivienda adecuada. Hay que decir que estas areas son también una respuesta a la
situacion de paro inmobiliario intentando reactivar el sector de la construccion.
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derecho a la vivienda 2004 — 2007 para adecuarse a las lineas de financiacion y a su vez,
redefinir los pardmetros de algunos de los programas establecidos en el decreto
454/2004, ya que, por su novedad, se detectaron algunos problemas de gestién y
adaptacion a las necesidades de demanda de ese momento. Por ejemplo el Decreto
244/2005 adapto las ayudas para el pago del alquiler a las condiciones del Plan Estatal y
amplio los beneficiarios a unidades de convivencia de maximo 2 veces el IPREM a méaximo
2,5 veces el IPREM, los ingresos méaximos para alquilar un piso de la Red de Mediacién para
el Alquiler Social pasaron de 2,7 veces el IPREM a 5,5 veces el IPREM y el programa de
cesién de vivienda desocupada eliminé el requisito de que la vivienda no hubiera sido
ocupada o alquilada durante los doce meses anteriores a la solicitud en el programa. Pero
probablemente lo mas novedoso del decreto fue la creacion de la Red de Viviendas de
Inclusion (art. 52 - 55) dirigida a fomentar e incrementar la oferta de viviendas para atender
a personas que requieren de una atencion especial y dar apoyo a las entidades sociales sin
animo de lucro que gestionan viviendas tuteladas para colectivos en riesgo de exclusion o
excluidos: personas sin techo, inmigrantes sin permiso de residencia o trabajo, mujeres
afectadas por la violencia doméstica que han dejado su entorno sociofamiliar habitual,
arrendatarios desahuciados mediante practicas abusivas, personas con drogodependencias,
personas con trastorno mental, personas perceptoras de prestaciones muy bajas y otras
situaciones analogas. Esta red fue fruto de las reflexiones y observaciones que realizaron
las entidades sociales, las cuales se estaban quedando fuera del decreto de vivienda, ya
que la Red de Mediacién por el Alquiler Social no era tan “social” como para atender las
necesidades residenciales de personas que requieren una tutela y acompafiamiento social,
pues se orientaba a personas que, como minimo, tenian una cierta capacidad econdmica
para alquilar una vivienda en el mercado privado de alquiler.

Estas normativas dejaron entrever los principios metodologicos que han sido una
constante en estos ultimos afios en materia de vivienda y que se incorporaron de forma
transversal tanto en la Ley del derecho a la vivienda como en los siguientes decretos
reguladores de los planes de vivienda catalanes. Carme Trilla, ex-Secretaria de Vivienda,
los resumia en seis puntos: La necesidad de acuerdo en el diagndstico de los problemas
aresolver, el consenso (lo mas amplio posible) en las soluciones formuladas, la definicion
de nuevas reglas del juego adelantadas, pero acotando su impacto intervencionista, la
coordinacién y coherencia con la legislacion urbanistica y la planificacion territorial, el
incremento del protagonismo del mundo local y nuevo reparto competencial de los
distintos niveles de la Administracién Publica y la voluntad de abordar las problematicas
de la vivienda desde una vision omnicomprensiva.”

17 Carme Trilla i Bellart, <<La ley del derecho a la vivienda: Aspectos mas destacados>>, Revista catalana de dret public,
ne 38, 2009, pags. 97 - 118
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3. El nacimiento de la Ley del derecho a la vivienda

En octubre del 2005 se presentd el Anteproyecto de la Ley del derecho a la vivienda
y en abril del 2006 se formalizé el Proyecto de ley para ser debatido en el parlamento
catalan, donde se inicié una larga y acalorada tramitacion hasta el punto de que la sesion
del 30 de octubre del 2007, la Mesa del Parlamento de Catalufia tramité la solicitud
de los diputados de Convergencia i Unid y el Partido Popular Catalan para que el Consejo
Consultivo emitiera un dictamen sobre el Proyecto de ley. Finalmente, el Consejo
Consultivo, en su Dictamen nimero 282 de 29 de noviembre de 2007, consideraba que
todos los articulos eran constitucionales y solo el articulo 42.6 que hacia referencia a la
posibilidad de expropiar las viviendas vacias situadas en los dmbitos de demanda
residencial fuerte y acreditada que especificara el Plan Territorial Sectorial, podia ser
considerado inconstitucional, ya que, aunque se suavizaron los supuestos de la
intervencion de la administracion publica y se substituyo el concepto inicial de
“expropiacién” por el de “expropiacién temporal del usufructo de la vivienda para
alquilarlo a terceros”, su formulacion podia vulnerar el principio de igualdad de los
propietarios dejando en manos de los ayuntamientos los criterios para seleccionar las
viviendas vacias objeto de expropiacion'. Probablemente, habra que ver el desarrollo
normativo de este precepto para comprobar su eficacia en la realidad, pero hasta cierto
punto es curioso observar como el debate sobre la Ley del derecho a la vivienda gird
principalmente entorno al famoso art. 42.6, a los 90 afios de duracion de la calificacion
de las viviendas protegidas, a la obligacién de reservas para vivienda protegida y a la
obligacion de adjudicar las viviendas protegidas mediante formulas de control publico
como el Registro de Solicitantes, pero en ningin momento, se pidié dictamen ni se
cuestiond, el articulo 4.1 LDVC que reconoce la necesidad de articular un servicio “de
interés general” de vivienda asequible entendiendo éste como: el conjunto de actividades
vinculadas con la provisidn de viviendas destinadas a politicas sociales como un servicio de
interés general para asequrar una vivienda digna y adecuada para todos los ciudadanos.
Este hecho preocupa especialmente ya que podria ser que en vez de aplicar necesarios
procesos de learning by doing como hemos determinado anteriormente, algunos
partidos politicos contintien con la visién de la vivienda como una actividad propia del
mercado, esencialmente privada, donde los poderes publicos han intervenido

'8 La redaccion final en la Ley 18/2007 quedo asi: “Una vez se hayan puesto a disposicion de los propietarios todas las
medidas de fomento que establecen los apartados anteriores, en los &mbitos declarados como ambitos de demanda
residencial fuerte y acreditada, la Administracion puede declarar el incumplimiento de la funcion social de la propiedad
y acordar el alquiler forzoso de la vivienda. La declaracién del incumplimiento debe realizarse mediante un expediente
contradictorio, de acuerdo con establecido por la normativa de procedimiento administrativo, en el cual deben
detallarse las vias de fomento especificas que se hayan puesto a disposicion de la propiedad para facilitarle el alquiler
de la vivienda. En el acuerdo de declaracion debe advertirse asimismo que, una vez transcurridos dos afios desde la
notificacion de la declaracion, si no se ha corregido la situacion de desocupacion, por causa imputable a la propiedad,
la Administracion puede expropiar temporalmente el usufructo de la vivienda, por un periodo no superior a cinco afios,
para alquilarla a terceros” (Art. 42.6, LDVC)
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historicamente sobretodo para ejercer la actividad administrativa de policia y fomento
y solo marginalmente de servicio publico propiamente dicho. Paralelamente, durante
la tortuosa tramitacién de la LDVC se aprobaron dos textos de gran trascendencia: el
Estatuto de Autonomia de Cataluiia del 2006 y el Pacto Nacional por la Vivienda 2007
- 2016. El primero de gran importancia juridica y politica y el segundo de gran
importancia politica para desarrollar una norma juridica como la LDVC.

3.1 El Estatuto de Autonomia de Cataluia y el derecho a la vivienda

EL 18 de junio del 2006 la ciudadania catalana refrend¢ el texto que substituye el
Estatuto de Sau de 1979. Gerardo Ruiz-Rico realiza un interesante analisis sobre la
vivienda como derecho social y la materia competencial en los nuevos Estatutos de
Autonomia y sefiala que se ha sido mas valiente para incluir los derechos sociales en los
textos estatutarios que en tiempos de la creacion del Estado de las Autonomias, pero
de nuevo el principal problema que arrastran estas cldusulas sociales estatutarias sera
la dificultad para otorgarles una —cuanto menos relativa— virtualidad juridica que
permita hacerlas exigibles ante los poderes publicos™. En el caso catalan destaca la
capacidad del articulo 26 de EAC para fusionar en una sola disposicion el derecho
subjetivo a la vivienda con un principio rector que impone una obligacion procesal
dirigida al legislador autonémico, con la cual se pretende evitar una omision normativa
incompatible con la garantia de un ejercicio personalizado de aquel derecho: Las personas
que no disponen de los recursos suficientes tienen derecho a acceder a una vivienda digna,
para lo cual los poderes publicos deben establecer por ley un sistema de medidas que
garantice este derecho, con las condiciones que la ley determine (art. 26 EAC). Notese
también que desde una vertiente subjetiva no hace referencia a “todos los catalanes”,
sino a aquellas personas que no disponen de los recursos suficientes zanjando la discusién
sobre la titularidad por los extranjeros del derecho a la vivienda en base a la residencia
legal o noy centrandose en las personas con problemas socioecondmicos que dificultan
su acceso a una vivienda?. Pero ademas en el EAC se especifica la obligacion del
legislador de adoptar las medidas precisas para respetar, proteger, garantizar y promover
el disfrute del derecho a la vivienda de los jévenes y los colectivos necesitados. Asi en
su titulo | (De los derechos, deberes y principios rectores) el EAC contempla también la

19 Gerardo Ruiz-Rico, <<La vivienda como derecho social y materia competencial en los nuevos estatutos de
autonomia>>, en Juli Ponce, Doménech Sibina, Dret a 'habitatge i servei public d'allotjament catala?: el desplegament
dela Llei del dret a ['habitatge de Catalunya i els problemes de constitucionalitat de determinades actuacions estatals.
IEA, Barcelona, 2009 pags. 45- 83

20 Nétese ahora el art. 13 de la Ley Organica 4/2000, tras su dltima modificacion de 2009 (Ley Organica 2/2009, de
11 de diciembre, de reforma de la Ley Orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros
en Espafia y su integracion social.) que sefala lo siguiente: Articulo 13. Derechos en materia de vivienda. Los extranjeros
residentes tienen derecho a acceder a los sistemas publicos de ayudas en materia de vivienda en los términos que
establezcan las Leyes y las Administraciones competentes. En todo caso, los extranjeros residentes de larga duracién
tienen derecho a dichas ayudas en las mismas condiciones que los espafioles

Grupo de Estudios EKITEN-Thinking Ikasketa Taldea 77/



Guillern Ferndndez Evangelista - Juli Ponce Solé

78/

vivienda desde la perspectiva de principio rector (art. 47 EAC) Los poderes puiblicos deben
facilitar el acceso a la vivienda mediante la generacion de suelo y la promocién de vivienda
publica y de vivienda protegida, con especial atencion a los jovenes y los colectivos mas
necesitados y en el articulo 40.4 EAC Los poderes publicos deben promover politicas
publicas que favorezcan la emancipacion de los jévenes, facilitdndoles el acceso al mundo
laboral y a la vivienda para que puedan desarrollar su propio proyecto de vida y participar
en igualdad de derechos y deberes en la vida social y cultural. Asi pues la Generalidad
deberd regular los procedimientos y prever los mecanismos de financiaciéon
imprescindibles para que esos colectivos necesitados puedan tener garantizado el acceso
a la vivienda en alguna de sus modalidades?'.

3.2 El Pacto Nacional por la Vivienda 2007 - 2016

EL8 de octubre del 2007 se firmé el Pacto Nacional por la Vivienda 2007 — 2016 como
resultado de un largo periodo de dialogo entre administraciones publicas y representantes
de la sociedad civil catalana?. El pacto, de caracter politico — social, queria ofrecer mayor
estabilidad al sector y mayores garantias al desarrollo de la LDVC que auin no habia nacido,
por ello su horizonte temporal superaba los trienios tipicos de los planes de vivienda. El
Pacto esta formado por 5 grandes retos, 17 objetivos, 43 acciones y 180 medidas. Aunque
se abarquen aspectos de promocion de viviendas y rehabilitacion, la argumentacién del
Pacto esta redactado desde un agudo prisma social como demuestran los cinco grandes
retos: Mejorar el acceso a la vivienda, especialmente a los jévenes, mediante la provision
de un volumen suficiente de vivienda accesible y de ayudas al pago del alojamiento;
Mejorar las condiciones del parque de vivienda, mediante el fomento del mantenimiento
y la rehabilitacién de los edificios; Mejorar el alojamiento de las personas mayores y las
personas con diversidad funcional, mediante medidas de accesibilidad y apoyo econémico;
Prevenir la exclusion social residencial, mediante un sistema universal de ayudas personales
al pago de la vivienda y la dotacion suficiente de viviendas de inclusién y Garantizar una
vivienda digna y adecuada para los hogares mal alojados, mediante la erradicacion del
fenémeno de los sin techo, la sobreocupacién de las viviendas y la infravivienda.

El Pacto Nacional por la Vivienda realiza un esfuerzo cuantificador considerable, al
intentar determinar anualmente la evolucién de las necesidades, actuaciones y su
cuantificacion econdmica. Incluye también cuatro anexos entre los cuales tiene interés el
Anexo IV donde se ofrece una presentacion de los municipios en funcion de las necesidades
de vivienda social y del numero de viviendas que deberian proveer anualmente para

21 Gerardo Ruiz-Rico, op. cit.

22 Dicho Pacto fue suscrito por representantes de la Generalidad de Catalufia, de las administraciones locales e
instituciones locales, de los operadores econdmicos en el ambito inmobiliario (agentes sectoriales y agentes
profesionales), de los sindicatos, de los grupos parlamentarios de PSC, ERC, ICV-Euia y el Grupo Mixto y de algunas de
las organizaciones sociales y ciudadanas.
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cumplir progresivamente el precepto de la solidaridad urbana (art 73 y ss LDVC) que
implica la obligacién para los municipios de mas de 5.000 habitantes de disponer de un
parque minimo de viviendas destinadas a politicas sociales?* del 15% respecto al total de
las viviendas principales existentes en un plazo de 20 afios. EL Anexo IV cifra el déficit de
viviendas de parque social, a obtener en los préximos 20 afios, en 271.105 viviendas, es
decir 13.555 viviendas/afo. El antecedente directo de este “objetivo” de solidaridad urbana
es la francesa Loi sur la solidaricé et le renouvellement urbains n2 2000 - 1208 que en su
articulo 55 establece la obligacién que en 20 afios la cifra de viviendas sociales sea de un
20% de la viviendas principales. Probablemente, las diferencias mas destacables entre la
norma catalana y la francesa son el contexto metropolitano (inexistente en la primera) y
que en el caso francés se establece un sistema de penalizaciones en caso de
incumplimiento y en el catalan la ley se remite a un futuro decreto a desarrollar.

4. LlalLey 18/2007 del derecho a la vivienda y sus instrumentos

Después de casi cuatro afios de debates y negociaciones la LDVC empez6 a andar.
El articulo 1 de la LDVC enuncia que su objeto es regular el derecho a la vivienda,
entendido como el derecho de toda persona a acceder a una vivienda digna que sea
adecuada, en las distintas etapas de la vida de cada cual, a la situacion familiar, econdmica
ysocial y a la capacidad funcional y una de las finalidades de la ley es precisamente hacer
efectivo el derecho a una vivienda digna y adecuada, establecido por la Constitucidn y el
Estatuto, y el resto de derechos constitucionales conexos (art 2.a LDVC) lo que implica
que deberdn conectarse sistematicamente los articulos 47 de la Constitucion Espafiola
(CE), los art. 26 y 47 del EAC y el conjunto de la LDVC con otros preceptos
constitucionales y estatutarios®. Para garantizar esta conexion la LDVC es pionera en
la introduccién de la accién publica en el campo de la vivienda (art.6 LDVC) que permite
recurrir judicialmente la mala administracion que pueda detectarse®. De este modo la

23 Art. 74 LDVC “todas las acogidas a cualquiera de las modalidades de proteccion establecidas por la presente ley o por
los planes y programas de vivienda, los cuales pueden incluir, ademas de las viviendas con proteccion oficial de compra
o alquiler o de otras formas de cesién de uso, las viviendas de titularidad publica, las viviendas dotacionales publicas, los
alojamientos de acogida de inmigrantes, las viviendas cedidas a la Administracion publica, las viviendas de insercién, las
viviendas de copropiedad, las viviendas privadas de alquiler administradas por redes de mediacién social, las viviendas
privadas de alquiler de prérroga forzosa, las viviendas cedidas en régimen de masoveria urbana, las viviendas de empresas
destinadas a sus trabajadores y las demas viviendas promovidas por operadores publicos, de precio intermedio entre la
vivienda con proteccion oficial y la vivienda del mercado libre pero que no se rigen por las reglas del mercado libre”

24 como el derecho a la dignidad y libre desarrollo de las personas (art. 10 CE, art 15, 40, 42 EAC), el derecho a un
medio ambiente (art 45 CE, art. 46 EAC), a la educacion (art.27 CE, art 27, 35, 44 EAC), salud (art. 43 CE, art. 23 EAC)
o a los servicios sociales (art. 41 CE, 24 EAC).

25 Art. 6 LDVC “todos los ciudadanos, en ejercicio de la accién publica en materia de vivienda, pueden exigir ante los
organos administrativos y ante la jurisdiccién contencioso-administrativa el cumplimiento de la legislacion en materia
de vivienda y de las disposiciones y medidas establecidas por el planeamiento urbanistico referidas a la vivienda.” Este
precepto basado en los art. 125 CE, 19 LOPJ y 19.1.h y 74 de la LJCA se contempla en la legislacion urbanistica desde
la Ley del suelo de 1956 en su articulo 223 y en Catalufia la recoge actualmente el art. 12 del Decreto 1/2005, de 26
de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Urbanismo de Catalufia, pero no existia ninguna referencia
estatal o autonomica de la aplicacion de la accion publica en materia de vivienda.
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LDVC incorpora en estos preceptos una obligacién de medios de los poderes publicos
que depende de leyes y reglamentos para el desarrollo de obligaciones de resultado. El
incumplimiento de esas obligaciones podria dar lugar a la activacién del mecanismo de
control de estatutariedad previsto en el articulo 38 EAC sobre tutela por el Consejo de
Garantias Estatutarias, de acuerdo con las funciones establecidas por el articulo 76.2.b
y ¢ (EAC), ya que los actos que vulneren estos derechos seran objeto de recurso ante el
Tribunal Superior de Justicia de Catalufia, de acuerdo con los procedimientos
establecidos en las leyes.

Una piedra angular en toda la LDVC es la delimitacion de la funcién social de la
propiedad, basada en el articulo 33.2 CE que considera que la funcién social de la
propiedad “delimitard su contenido de acuerdo con las leyes” que la desarrollen. En el caso
delaLDVCelart. 5 mas que una definicion de lo que es la funcion social de la propiedad,
define lo que no es: Existe incumplimiento de la funcién social de la propiedad cuando los
propietarios incumplan el deber de conservacién y rehabilitacion de la vivienda, cuando
la vivienda o el edificio de viviendas estén desocupados de forma permanente e
injustificada, en las condiciones establecidas por el famoso articulo 42.6, cuando la
vivienda esté sobreocupada y cuando no se destine, si es una vivienda con proteccion
oficial, a residencia habitual y permanente de los propietarios. Es decir la funcién social
de la propiedad implica la imposicion de deberes en orden a una gestion socialmente
util®® y en el caso catalan las administraciones competentes en materia de vivienda
deberan arbitrar las vias positivas de fomento? y concertacion y establecer también otras
medidas, incluidas las de caracter fiscal (aunque estas no se han desarrollado), que
propicien el cumplimiento de dicha funcién social y penalicen su incumplimiento.

Pero sin duda considerar la provisiéon de viviendas destinadas a politicas sociales
como un servicio de interés general (art. 4 LDVC) representa un giro conceptual en la
forma de entender la politica de vivienda ya que con ello el sector publico se
compromete a adoptar medidas dirigidas a la creacién de un parque de viviendas
asequible ya sea generandolo ella misma o en colaboracién con la iniciativa privada o
sin animo de lucro. Pero ;qué consecuencias concretas cabe derivar de la declaracién
contenida en el art 4.1 LDVC? La declaraciéon como servicio de interés general, siguiendo
la terminologia propia de la Union Europea, de las politicas publicas de vivienda significa
una auténtica publificacion, es decir una declaracion legal formal de la consideracion
de la actividad publica en materia de vivienda asequible como un auténtico servicio

26 Martin Bassols Coma, <<Estudio introductorio: La Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda en
Catalufia>>, en Juli Ponce y Doménech Sibina, 2008, pags. 21 - 49, op. cit.

27 Como el programa de Ayudas a propietarios de viviendas desocupadas que las pongan en alquiler de un maximo de
6.000 euros a través de los programas ptiblicos de alquiler. (Art 83.2 Decreto 13/2010)
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publico, aunque, evidentemente, sin monopolio publico, que se situaria a caballo entre
un servicio econdémico o territorial y social o personal, que incorporaria tanto
prestaciones dinerarias (ayudas a promotores, adquirentes y arrendatarios) como de
servicios (albergues, centros de acogida, alojamientos protegidos, viviendas de insercion
o viviendas sometidas a algun tipo de régimen de proteccién publica). Por lo tanto
permite aproximar este sector al sanitario o al educativo, permite encuadrar la actividad
privada en el ambito de la vivienda asequible, permite la aplicacion del art. 30 EAC que
contiene el derecho de acceso a los servicios publicos y a una buena administracion al
ambito de la vivienda y en general, permite apostar por la creacién de un parque de
vivienda asequible que permita atender las necesidades residenciales de la poblacion
que necesita alojamiento. Para la materializacion de este servicio publico de vivienda
es necesario observar las orientaciones del desarrollo normativo derivado de la LDVC.
Desde su aprobacién han entrado en vigor 14 decretos® que han empezado a
desarrollarse y han quedado pendientes la aprobacion de 2 decretos mas® en el afio
2010. De estos decretos pendientes destacamos la importancia del Proyecto de Decreto
de aprobacion del Plan Territorial Sectorial de Vivienda (PTSV) y creacion del Fondo de
Solidaridad Urbana ya que sera el marco para la aplicacion en todo el territorio catalan
de las politicas de vivienda en los proximos diez afios y del que en el momento de escribir
estas lineas esta siendo estudiado por una comisién juridica. También recientemente el
Departamento de Politica Territorial y Obras Publicas ha aprobado el Plan Territorial
Metropolitano de Barcelona (ACUERDO GOV/77/2010, de 20 de abril) que determina
las actuaciones publicas especiales en la conurbacién de Barcelona y su ambito de
influencia (donde vive mas del 50% de la poblacion catalana) y que contempla
numerosas referencias a la cohesion social, la segregacion espacial y la vivienda de
proteccion oficial ya que pretende facilitar una politica de vivienda eficaz y
urbanisticamente integrada (art. 1.4.7) mediante la creacién de vivienda de proteccion
oficial para avanzar hacia un territorio socialmente mds cohesionado que evite la
segregacién espacial de los colectivos econdmicamente més débiles (art 3.26). Hay que

%8 Decreto 54/2008 por el que se establece un régimen de coberturas de cobro de las rentas arrendaticias de los
contratos de alquiler de viviendas (Avalloguer), Decreto 152/2008 por el que se regulan la vivienda concertada y la
vivienda de alquiler con opcién a compra y se adoptan otras medidas en materia de vivienda, Decreto 235/2008 de
tercera modificacién del Plan de rehabilitacion, Decreto 50/2009 por el que se modifica el Plan por el derecho a la
vivienda 2004 - 2007, Decreto 55/2009 sobre las condiciones de habitabilidad de las viviendas y la cédula de
habitabilidad, Decreto 80/2009 por el que se establece el régimen juridico de las viviendas destinadas a hacer efectivo
el derecho de realojo y se modifica el reglamento de la Ley de urbanismo en referencia al derecho de realojo, Decreto
106/2009 por el que se regula el Registro de Solicitantes de VPO de Catalufia y los procesos de adjudicacion, Decreto
102/2009 por el que se modifican los Estatutos del Consorcio de la Vivienda de Barcelona, Decreto 13/2010 del Plan
por el derecho a la vivienda 2009 - 2012, Decreto 14/2010 por el que se regulan los requisitos para ejercer la actividad
de agente inmobiliario y se crea el Registro de Agentes Inmobiliarios de Catalufia, el Decreto 41/2010 por el que se
crea el Consejo de la Calidad, la Sostenibilidad y la Innovacién de la vivienda, el Decreto 157/2010 de reestructuraciéon
de la Secretaria de Vivienda, creacion del Observatorio del Habitat y la Segregacion Urbana y aprobacion de los
Estatutos de la Agencia de la Vivienda de Catalufia, el Decreto 164/2010 de regulacion de las viviendas de uso turistico,
el Decreto 187/2010 sobre las inspecciones técnicas de los edificios de viviendas.

29 Proyecto de Decreto sobre la tramitacion y aprobacion de los documentos del Cédigo Técnico de la Edificacion,
Proyecto de Decreto de aprobacion del Plan Territorial Sectorial de Vivienda y de la Solidaridad Urbana
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sefialar que el PTSV regulado en el art.12 LDVC no determina crecimientos urbanisticos
ni voliumenes absolutos de necesidades de techo residencial, sino que analiza la
distribucién en el territorio de las problematicas sociales de vivienda y de las derivadas
del estado de conservacién del parque existente y del estado de uso. En esta direccion
el art. 12.2 LDVC define que el PTSV debe contener una estimaciéon de necesidades,
déficits y desequilibrios en materia de vivienda y debe incluir por ejemplo el analisis de
datos demogréficos basicos relacionados con la vivienda especialmente con los
colectivos vulnerables que incluyen entre otros a los sin hogar (art.12.2.f LDVC).

4.1LaLey del derecho a la vivienda y el Sinhogarismo en Cataluiia

En el marco del PTSV el Departamento de Medio Ambiente y Vivienda de la
Generalidad realizé un estudio sobre la exclusion residencial que se presenté el 4 de
mayo del 2010 en donde se concluia que en Cataluiia el sinhogarismo afectaba a 36.808
personas. En este sentido uno de los aspectos juridicamente trascendentales en la Ley
del derecho a la Vivienda es la definicion legal de “sin hogar” y sus consecuencias. A
nivel europeo, estatal y autondmico no existe un consenso conceptual sobre el término
y de esto se deriva la falta de consenso en el campo de cuantificacion cientifica y la falta
de consenso politico en las medidas necesarias para su resolucién. Esta situacion llevd
a FEANTSA® a realizar una propuesta conceptual amplia que asuma la complejidad de
la situacion. Para ello se han basado en una conceptualizacion del término hogar (home)
que se constituye a raiz de tres dmbitos y la ausencia de alguno de ellos puede precipitar
una situacion de «sin hogar». Asi pues disponer de un hogar puede entenderse como
tener un espacio o una vivienda adecuada para vivir (dmbito fisico); poder salvaguardar
la intimidad y disfrutar de las relaciones (dmbito social) y tener el derecho legal de
ocupar dicha vivienda (ambito legal). La alteracién en alguna de estas areas puede iniciar
un proceso de sinhogarismo. Este enfoque da paso a lo que se conoce como la Tipologia
Europea del Sinhogarismo y la Exclusion Residencial (ETHOS) que permite establecer
cuatro categorias (no jerarquicas) para indicar la ausencia de hogar: Sin techo, Sin
vivienda, Vivienda Insegura y Vivienda Inadecuada®. En consecuencia el sinhogarismo
es un proceso, No una caracteristica de grupo ni tampoco una condicién estatica. El
sinhogarismo puede ser descrito como un continuum de situaciones de exclusion de
una vivienda adecuada®. Definido asi el concepto de persona sin hogar se convierte en
una problematica que recoge situaciones residenciales que sufren diferentes tipos de

30 Federacion Europea de Entidades que trabajan con las personas sin hogar. (www.feantsa.org)

31 Rooflessness (vivir en un espacio publico, a la intemperie), Houselessness (vivir en un albergue para gente sin hogar
de modo temporal, o en un refugio para mujeres, o en alojamientos para solicitantes de asilo e inmigrantes o en
instituciones de internamiento), Insecure Housing (estar bajo amenaza de desahucio o violencia machista), Inadequate
Housing (Viviendas sobreocupadas, sin cédula de habitabilidad o vivir en estructuras temporales).

32 Bill Edgar & Henk Meert, Fourth Review of Statistics on Homelessness in Europe, European Observatory on
Homelessness, FEANTSA, Bruselas, 2005
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hogares vulnerables mas alla del hecho de dormir al raso. El estudio anteriormente
citado utiliza la metodologia ETHOS y determina que de las 36.808 personas, 3.409 se
encuentran en situacion de sin techo, 5.526 sin vivienda, 15.436 en vivienda insegura y
12.435 en vivienda inadecuada. Esto es unas 10.000 personas mas de las que recogia el
Pacto Nacional por la Vivienda el afio 2007: (6.000 personas sin techo, 10.000 casos de
sobreocupacién y 10.000 de infravivienda). Valorando positivamente el hecho de realizar
un estudio de estas caracteristicas desde un departamento de vivienda y sin entrar a
cuestionar estos nimeros, nos vamos a centrar en lo que se refiere a la definicién juridica
de la problematica del sinhogarismo. En la mayoria de casos la LDVC hace referencia a
“los sin hogar” como si este fuera un colectivo homogéneo de personas y equiparandolo
a “los sin techo”, pero contrariamente el articulo 3.m de la LDVC, define sin hogar de
una forma muy amplia, abarcando situaciones residenciales precarias muy diferentes y
que por tanto afectan a poblacién muy diferente. En la linea del concepto europeo
desarrollado por FEANTSA visto anteriormente, el art. 3.m LDVC sefiala que la falta
manifiesta de vivienda digna y adecuada puede consistir tanto en vivir en la calle como
en no disponer de un domicilio, o vivir en «espacios no aptos para vivienda, de acuerdo
con lo establece esta ley». Esta inclusion legal nos remite, obligadamente, a una
interpretacion sistematica de este art. 3.m con los conceptos de vivienda e infravivienda,
de tal modo que la falta de cédula de habitabilidad, pudiendo o no conseguirse, hace
de un espacio destinado a alojamiento algo no considerable vivienda, sino infravivienda,
y, por consiguiente, sitla a sus ocupantes en la situacion legal de sin hogar. La Ley
catalana afiade a estas tres situaciones otro requisito para que una persona o unidad de
convivencia sea considerada sin hogar: sufrir la exclusion social efectiva a causa de
barreras sociales o de dificultades personales para vivir de manera auténoma. Cabe
preguntarse si la mera ausencia de recursos econémicos para disponer de un alojamiento
digno cabria en tal férmula, lo que parece posible. Finalmente, la LDVC incorpora como
supuesto de ausencia de hogar el de disponer de una vivienda insegura, a lo que se
refiere el precepto de la Ley sefialando que tienen la consideracion de “sin hogar” las
personas que son objeto de un juicio de desahucio motivado por la imposibilidad
acreditada de poder satisfacer el alquiler. Aunque un ejemplo paradigmatico de vivienda
insegura que provoco su mencion en el Informe del Relator de Naciones Unidas sobre
la vivienda adecuada en su mision oficial a Espafia seria el llamado acoso inmobiliario®.

Hay que destacar la variedad de problematicas residenciales recogidas por la
LDVC y que acabaran siendo en mayor o menor grado objeto de la politica de

33 En el contexto de la transposicion de la normativa europea antidiscriminatoria la Ley catalana define el acoso
inmobiliario en su articulo 45.3.c como «un abuso de derecho que tiene el objetivo de perturbar a la persona acosada
en el uso pacifico de su vivienda y crearle un entorno hostil, ya sea en el aspecto material, personal o social».
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vivienda** y ademas la Ley también recoge multiples problematicas sociales de
ciertos colectivos vulnerables®. Las soluciones que el Pacto Nacional por la Vivienda
2007 - 2016 da a la problematica del sinhogarismo se basan en el Reto nimero 5
citado anteriormente. Este reto se materializa en dos objetivos: uno realizar esta
garantia con un total de ayudas a 23.000 personas, una parte en viviendas de
inclusién para 15.000 personas y otra en viviendas de acogida para 8.000 personas®.
El segundo objetivo del Reto 5 tiene la ambicion de erradicar la sobreocupacién y la
infravivienda en Catalufia mediante diferentes medidas como la elaboracion de un
protocolo de intervencién inmediata en relacion a estas situaciones. De hecho este
punto atin no desarrollado, es de gran importancia ya que la LDVC deja un vacio legal
en los articulos 43 y 44 relativos a las actuaciones para evitar la sobreocupacion y la
infravivienda ya que establecen que las administraciones publicas deben prever las
medidas adecuadas para acoger las personas que ocupan o se encuentran afectadas
por estas circunstancias y deberdn establecer programas y acuerdos de cooperacion y
de colaboracidn pertinentes con los servicios de atencién social competentes. No
obstante, si se analiza la Cartera de Servicios Sociales 2008 — 2009 en Catalufa,
regulada por el Decreto 151/2008 de 29 de julio, no aparece ningln servicio
residencial dedicado a estas problematicas lo que se traduce en que estas no tienen
un programa especifico asociado. Si que existe un protocolo interdepartamental de
actuacion en casos de acoso inmobiliario a raiz del Acuerdo de Gobierno de 29 de
julio de 2008 con la implicacion de los Departamentos de Presidencia, Interior,
Gobernacidn, Justicia, Accion Social y Medio Ambiente y Vivienda.>

34 exclusion social residencial (art.68.2, 72.1), poblacién que queda excluida del mercado por razén de sus ingresos
(art. 14.5.b), segmentos de poblacion con dificultades de acceso o precariedad en la tenencia (art. 14.5.a), segregacion
espacial (art. 3.n,12.2.f, 17.2), conductas discriminatorias en el acceso a la vivienda (art. 2.f), discriminacion directa (art.
45.3.a), discriminacion indirecta (art. 45.3.b), acoso inmobiliario (art. 45.3.c), sobreocupacion (art. 3.e, 41.1, 43, 45.d,
123.1.i, 124.h, disposicion adicional undécima), infravivienda (art. 3.f, 12.g, 14.d, 41.2, 44, 45.d, 123.1}, 136.5.a),
alojamiento ilegal (art. 45.d), expulsion de ocupantes (art. 15.1), proceso de desahucio motivado por la imposibilidad
acreditada de satisfacer el alquiler (art. 3.m, 131), procesos de desahucio en casos de inquilinos responsables de
situaciones de sobreocupacion de viviendas (disposicion adicional undécima), desahucio administrativo de viviendas
con proteccion oficial (art. 105, 106) , sin hogar (art. 3.m, 3.j, 12.2.f, 14.5.a,70.2 95.4.b).

35 colectivos vulnerables (art. 2.f, 12.f, 78.3, 81.2, 87.3, 99.2) como inmigrantes (art. 3.j 12.2.f, 74), personas con
discapacidad (art. 12.2.f, 22.2,71.1), personas con movilidad reducida (art. 99.1), personas mayores (art. 96.1.a), jovenes
(art. 3, 12.2.f, 71.1) o mujeres victimas violencia machista (art. 3.j, 12.f), mujeres que se hallan en una situacion de
violencia o que estan saliendo de la misma y a las que se hallan en situacion de precariedad econdmica a causa de esta
violencia o necesitan una vivienda para salir de dicha situacion (art. 99.5), personas que requieren una especial atencion
(art. 3.i), personas con necesidad de acompafnamiento para asegurar su insercion social (art. 3.j), personas pendientes
de realojamiento por operaciones publicas de sustitucion de viviendas por actuaciones de ejecucion del planeamiento
urbanistico (art. 3.}, 17.3,78.12, 85.8, 104.a, 111.3) y en definitiva personas en exclusion o en riesgo de exclusion (art.
%.g, 2,h,)3.m, 14.6.d, 16.2.¢, 86.1, 99) o victimas de discriminacion (art. 2f, 2h, 22.2, 45.1, 47, 123.2.a) y segregacion
art. 2.h).

3 Esta tipologia de viviendas no aparecia en ninguno de los decretos comentados hasta ahora y la primera referencia
en este periodo la encontramos en la medida 171 del Pacto Nacional que se compromete a aplicar todas las ventajas
previstas para la promocion de vivienda de alquiler o para rehabilitacion a las viviendas destinadas a alojamiento de
acogida y alojamiento de trabajadores temporeros, estos tltimos, regulados en el art. 49.2 de la Ley catalana 2/2002
de 14 de marzo, de Urbanismo.

37 A'su vez esta previsto que en este afio 2010 se firme un protocolo de colaboracion con la Fiscalia General de Catalufia
para luchar contra el acoso inmobiliario.
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Otros instrumentos de lucha contra el sinhogarismo en Catalufia son el desarrollo
de la ya citada Red de Viviendas de Inclusién® que en el 2009 coordinaba ayudas de
2.400 euros anuales por vivienda a 108 entidades sin animo de lucro que globalmente
disponian de 745 viviendas en 73 municipios catalanes. Estas entidades consiguen las
viviendas mayoritariamente alquilandolas directamente como organizacién en el
mercado privado, evitando abusos y facilitando recursos residenciales a colectivos
vulnerables, pero pagando rendas de alquiler a precio de mercado. La Generalidad ha
cedido y potenciado con 280 viviendas a los ayuntamientos para poder crear una Red
de Viviendas de Inclusion Municipal en Catalufia, en este sentido podria también
colaborar con las entidades sociales cediéndoles viviendas o ofreciéndoles la gestion de
los cupos especiales de reserva (o parte de ellos) para colectivos prioritarios® en
promociones de iniciativa publica que no puede ser inferior al 10% del total de viviendas
de la promocién como estipula el art. 99.4 LDVC. Esta forma de colaboracién publico-
privada que ya se estd realizando con éxito en el Ayuntamiento de Barcelona, podria
permitir desarrollar el objetivo fijado en el Pacto Nacional para el Reto 5. En el articulo
95.4.b LDVC, se establece que uno de los casos de necesidad de vivienda que debe
acreditarse para poder acceder al Registro de Solicitantes de Viviendas con Proteccién
Oficial es el supuesto de persona sin hogar, con remision a la regulacion reglamentaria
correspondiente, pero en el Decreto 106/2009 que regula del RSVPOC no se menciona
a las personas sin hogar explicitamente, aunque se entiende que existe necesidad de
vivienda cuando no se dispone de una o por no disponer de una adecuada (art.8
D106/2009). Es importante destacar la experiencia del municipio de Barcelona que en
el capitulo IV (art 37 - 44) del Reglamento del RSVPO de la ciudad crea un nuevo
recurso residencial contra el sinhogarismo llamado Viviendas para Emergencias Sociales.
Este recurso se destina a personas que se encuentran privadas de su vivienda por
sentencia judicial, o cuando en la vivienda viven menores en condiciones higiénicas,
sanitarias o de seguridad precarias o porque algtin miembro esta afectado por problemas
de salud graves relacionados con las condiciones deficitarias de la vivienda o porque hay
mujeres que se ven obligadas a abandonar su vivienda por razones de violencia machista
o porque hay personas privadas de su vivienda habitual legal a causa de malas
condiciones estructurales del edificio o por causas de fuerza mayor*°. También, debe
conectarse con la problematica de las personas sin hogar la técnica de las viviendas

38 La LDVC habla de viviendas de insercién (art.3.i) no de inclusion y por ello el nuevo Plan catalan ha cambiado el
nombre.

39 El art. 99 LDVC define como colectivos prioritarios en los contingentes especiales de reserva de las promociones a
personas con movilidad reducida, en riesgo de exclusion social y mujeres victimas de violencia machista

40| a Mesa de Valoracion de Emergencias que se cre¢ el 24 de febrero del 2009 ha adjudicado en su primer afio y medio
153 viviendas lo que hace prever un incremento considerable una vez se haya estabilizado el recurso. Seria interesante
que esta solucién residencial estructurada y regulada a nivel municipal mediante el Consorcio de la Vivienda de
Barcelona (formado por Generalidad y Ayuntamiento) pudiera extrapolarse a todo el territorio catalan.
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dotacionales publicas (VDP) las cuales son de titularidad publica para la prestacion de
un servicio de interés general: es decir, se trata de dominio publico (exigiendo «siempre
la titularidad publica del suelow, articulo 18.2 LDVC), afectado a un servicio publico
(articulo 5.1de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre). Dicho esto, afiadiremos que el Real
Decreto 2066/2008 por el que se regula el Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion
2009-2012 recoge explicitamente en sus articulos 17 y 35 y siguientes un recurso
residencial (diferente a la tradicional VPO) dirigido a la promocién de alojamientos
protegidos para colectivos especialmente vulnerables y otros colectivos especificos, con
mencion expresa de las personas sin hogar entre los colectivos beneficiarios del plan y
especificando la financiacién de estos alojamientos, lo que puede contribuir a la
colaboracion publico-privada en este ambito en el futuro. En Catalufia la transposicién
normativa de los Alojamientos protegidos se realiz6 en el articulo 8 del Decreto
152/2008, de 29 de julio donde se regulan medidas como la vivienda concertada o la
vivienda de alquiler con opcién a compra. Aunque generé confusién por sus diferencias
y similitudes con las VDP, el nuevo Plan Catalan de Vivienda regula las caracteristicas y
la financiacién de los Alojamientos Colectivos Protegidos en los articulos 40 y 41. Habra
que ver si los alojamientos protegidos para colectivos vulnerables pueden desarrollarse
con la misma facilidad que los alojamientos colectivos para estudiantes ya que de
momento estos Ultimos son la formula mas utilizada segtin el informe de seguimiento
y balance del Pacto Nacional por la Vivienda de 5 de mayo de 2010. Como instrumento
de lucha contra el sinhogarismo no podemos olvidar las ayudas de emergencia para
evitar desahucios hipotecarios o arrendaticios que en el aflo 2010 han dejado de ser una
subvencién y pasaran a ser prestaciones sociales llamadas prestaciones econémicas de
especial urgencia. El nimero de ayudas han pasado de 840 en el afio 2007 a 2.850 en el
2010 lo que econdmicamente se ha traducido en destinar 1,2 millones de euros a la
prevision de destinar 5 millones de euros en este ultimo afio. Probablemente merece
una reflexién técnica y politica si comparamos estos importes con las ayudas
relacionadas con el pago del alquiler en Catalufia ya sean la Renda Basica de
Emancipacion o las Prestaciones para el pago del alquiler (antiguo Alquiler justo). Las
previsiones para cerrar el afio 2010 en Catalufia son 42.024 actuaciones de la Renda
Basica de Emancipacién y 31.000 actuaciones de las Prestaciones que conjuntamente
representan un importe de 170 millones de euros destinados a ayudar a pagar la renda
de alquiler.”” No solo nos hemos de preguntar sobre la diferencia presupuestaria entre
las medidas sino también el hecho de si estas ayudas estan garantizando la prevencién
de la exclusion residencial o estan fomentando el libre mercado de alquiler. Por otro
lado también merece especial atencién el servicio conocido como Ofideute que pretende

“!nforme continu sobre el sector de I'habitatge. Novembre 2010. Secretaria d'Habitatge
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informar y asesorar a familias que no pueden hacer frente al pago de los préstamos
hipotecarios y se encuentran por esta circunstancia a punto de perder la vivienda
habitual, actuando la Generalidad como mediadora entre la entidad financiera y la
familia. Este servicio que no contempla ninguin Plan de Vivienda, ni la misma LDVC, se
cre6 en enero del 2010 y aunque en Catalufia las previsiones orientativas sobre
ejecuciones presentadas en los juzgados para el mismo afio es de 24.207 expedientes,
hasta octubre del mismo afio el servicio atendié un total de 55 casos en riesgo de
pérdida de la vivienda por el impago de las cuotas hipotecarias, de los cuales 17 se
resolvieron favorablemente (cuatro via dacién o venda de la vivienda) y en 4 ocasiones
no encontraron una solucion.*

5. Primer plan de vivienda después de la Ley y nuevas perspectivas

El Gobierno de la Generalidad aprobé el Decreto 50/2009, de 24 de marzo, con el
fin de actualizar el Plan por el derecho a la vivienda 2004 - 2007 después de la
publicacion del Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacién para el periodo 2009 - 2012 y
asi adaptar algunas medidas inmediatas, para hacer frente a la coyuntura econdémica
del sector de la edificacién. No fue hasta la publicacion del Decreto 13/2010, de 2 de
febrero, del Plan por el derecho a la vivienda del 2009-2012 en Catalufia que se ha
formalizado todo el desarrollo normativo de la Ley por el derecho a la vivienda. Asi el
Plan catalan 2009 - 2012 regula por primera vez en un capitulo y de forma integrada
los programas sociales de vivienda (Capitulo 4) que se configuran en las lineas de
actuacion de las ayudas para el pago de la vivienda (art. 76 - 79), el programa de
mediacion para el alquiler social (art. 80 — 84), el programa de cesion a la administracion
de viviendas para destinarlas a alquiler social (art 85 - 87), el programa de viviendas de
insercion y alojamientos de acogida (art. 88 — 93) y el programa de rentabilizacién de
los parques de alquiler (art. 94 — 95). Este ultimo podria utilizarse como instrumento
de prevencion del acoso inmobiliario ya que se basa en ofrecer ayudas a propietarios de
fincas con contratos de prorroga forzosa para mejorar su rentabilidad. Pero en este plan
se desarrollaran también la puesta en marcha del RSVPOC, del nuevo régimen legal de
las viviendas protegidas, la duracion de la calificacion de las viviendas de acuerdo con la
aparicion de nuevas reservas de suelo obligatorias para vivienda protegida, las nuevas
tipologias de vivienda protegida (concertado, alquiler con opcién de compra,
alojamientos colectivos protegidos), las nuevas formas de promocién u obtencion de
viviendas protegidas (derecho de superficie, copropiedad, conversion de viviendas libres
existentes) que resumen las novedades que han aparecido en la politica de vivienda en
nuestro pais. Pero alin queda camino para andar. Una comparacion del derecho a la

42 Novena reunién de la Comision de Seguimiento del Pacto Nacional por la Vivienda. 18.10.2010
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vivienda del articulo 47 CE y del 26 y 47EAC con el derecho a la salud del articulo 43 CE
y del 23 EAC deviene especialmente util para poner un ejemplo. En relacion con este
ultimo, la dimensién temporal de la asistencia sanitaria y el problema de las listas de
espera es un elemento de comparacion interesante. El tratamiento de la cuestién de los
tiempos de espera en el ambito sanitario es uno de "los puntos débiles de la regulacién
vigente en materia de prestaciones sanitarias, pues no se fijan —salvo alguna excepcién—
unos tiempos maximos admisibles al efecto ni se establecen mecanismos a disposicion
del paciente para conseguir que las prestaciones sean efectivas en tales tiempos
maximos".** Ahora bien, a nadie se le ocurre pensar que esta cuestiéon suponga la
inexistencia del derecho a la salud, el cual, como el de vivienda, genera obligaciones de
medios a los poderes publicos. La existencia de lista de espera para prestaciones
sanitarias o de alojamiento no afecta la existencia del derecho, aunque cuestiona, sin
duda, su efectividad. Pero son posibles medidas tendentes a afrontar esta situacion tanto
en un ambito como en otro. En el marco del ordenamiento juridico, es posible, y asi se
ha hecho en el ambito sanitario, establecer el mecanismo de reintegro de gastos, que
contempla la posibilidad de que el usuario utilice servicios ajenos a los del sistema
publico de prestaciones sanitarias y obtenga a posteriori el reembolso de los gastos
pagados#* Asimismo, es posible que el ordenamiento juridico, y también se ha hecho
asi en el ambito sanitario, prevea de modo taxativo unos periodos maximos de espera
en el acceso efectivo a las prestaciones, de modo que el incumplimiento de los mismos
determine la entrada en juego de alguna férmula operativa para que las personas
afectadas puedan recabar la inmediata provision de la prestacion de que se trate.** Estas

“3 Juan Maria Peman Gavin, Asistencia sanitaria y Sistema Nacional de Salud. Estudios juridicos, Granada, Comares, 2005, p. 102.
44 Véase ahora el articulo 4 del Real decreto 1030/2006, de 30 de septiembre, que desarrolla el articulo 17 de la Ley
14/1986, de 25 de abril, general de sanidad, el cual sefiala lo siguiente:

"La cartera de servicios comunes Unicamente se facilitara por centros, establecimientos y servicios del Sistema Nacional de
Salud, propios o concertados, salvo en situaciones de riesgo vital, cuando se justifique que no pudieron ser utilizados los
medios de aquél. En esos casos de asistencia sanitaria urgente, inmediata y de carécter vital que hayan sido atendidos fuera
del Sistema Nacional de Salud, se reembolsaran los gastos de la misma, una vez comprobado que no se pudieron utilizar
oportunamente los servicios de aquél y que no constituye una utilizacion desviada o abusiva de esta excepcion. Todo ello
sin perjuicio de lo establecido en los convenios internacionales en los que Espafia sea parte o en normas de Derecho interno
reguladoras de la prestacion de asistencia sanitaria en supuestos de prestacion de servicios en el extranjero."

Existe diversa jurisprudencia social en aplicacion de la que era la anterior version de este precepto, contenida en el articulo
5.3 del Real decreto 63/1995, de 20 de enero, distinguiendo entre supuestos en que era preceptivo el reintegro de gastos
(STS de 4 de abril de 2000, Aranzadi 2615, en un caso de asistencia sanitaria a espafioles residentes ocasionalmente en
el extranjero por causa de enfermedad imprevista, o STS de 21 de febrero de 1995, Aranzadi 1168, por demora
consecuencia de la inclusion de un paciente en lista de espera, el cual busca la prestacion en el sector privado) y en los
que no (STS de 16 de noviembre de 1989, Aranzadi 8069, en un caso de una operacion de corazén realizada en EE.UU.
debido a las mayores probabilidades de éxito, pero que también era realizable en Espafia, o STS de 7 de octubre de 1996,
Aranzadi 7496, en el que se reafirma el criterio jurisprudencial general de que la inclusion en lista de esperay la busqueda
de la prestacion en el sector privado no genera el derecho al reintegro publico de los gastos).

45 Es destacable al respecto el Decreto vasco 65/2006, de 21 de marzo, por el que se establecen los plazos maximos
de acceso a procedimientos quirdrgicos programados y no urgentes a cargo del sistema sanitario de Euskadi, en el que
se establecen plazos de garantia para la realizacion de tales operaciones (cifrados en dias naturales) y la posibilidad,
previa solicitud especifica administrativa, de acudir a otro centro sanitario vasco, designado por la Administracion, para
la realizacion de la operacién, con reembolso econémico por parte del Departamento de Sanidad "con referencia a los
importes establecidos en la normativa vigente de tarifas aplicables a los conciertos de asistencia sanitaria prestada
con medios ajenos al Sistema Sanitario de Euskadi” [articulo 6.6, letra e)].
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técnicas, ya aplicadas en el ambito sanitario, serian perfectamente trasladables al ambito
del alojamiento, aunque histéricamente nunca hayan sido desarrolladas
normativamente ni, desafortunadamente, en la Ley catalana del derecho a la vivienda
encontremos tampoco ningun mecanismo parecido.*®

5.1 Perspectivas para un Servio Publico de Vivienda y Alojamiento

La perspectiva de un futuro SPVyA cataldn pasa por entender la politica de vivienda
como una politica social y el derecho a la vivienda como un derecho humano, lo que
implica asumir su caracter multidimesional y su conexion con otros derechos y otras
politicas sociales. Un SPVyA permite adaptar las politicas de vivienda a las necesidades
residenciales de las personas que pueden ser muy diferentes a lo largo de su vida,
rompiendo con la idea de que los planes de vivienda solo pasan por la proteccién oficial,
sino que también por el apoyo a las personas y la diversificacion de figuras residenciales.
Por ejemplo en el caso catalan la Cartera de Servicios Sociales 2008 — 2009 contempla
diferentes servicios residenciales que requieren de acompafiamiento social como es el
caso del Servicio de acogida residencial de urgencia, Servicio residencial temporal para
personas adultas en situacion de marginacion, Servicio de centro residencial de accion
educativa, Servicio de piso asistido de jovenes de 16 a 18 afios, Servicio de vivienda
tutelada para personas mayores de caracter temporal o permanente, Servicio de casa
de acogida, Servicio de piso con apoyo, Servicio temporal de hogar con apoyo para
personas con VIH/SIDA o Servicio para personas con problematica social derivada de
enfermedad mental.* Por ello la coordinacién entre las leyes de servicios sociales y las
leyes de derecho a la vivienda, asi como los planes de vivienda y las carteras de servicios
sociales son instrumentos imprescindibles para crear una estrategia global para la
erradicacion del sinhogarismo sobre la base de un SPVyA que entienda que no puede
ser monopolio publico y que debe contar con las entidades sin animo de lucro para su
desarrollo. Podemos encontrar referencias europeas para reforzar esta necesidad de
coordinacion y planificacién conjunta. En los ultimos afios, diferentes paises de la UE
han puesto en funcionamiento estrategias de ambito nacional destinadas a reducir de
forma masiva la problematica del sinhogarismo. Estas sén las llamadas Homeless
Strategies llevadas a cabo en Irlanda, Escocia, Noruega, Suecia, Dinamarca y Finlandia.
El concepto de fondo es que se debe reducir el sinhogarismo y no limitarse a su gestion.
Estas estrategias toman una mayor dimensién e implicaciones directas para el Estado

46 gl Registro de Solicitantes, no dispone de regulacién alguna que establezca pautas temporales a respetar por la
Administracién desde la inclusién del solicitante en el Registro hasta la adjudicacion efectiva de una vivienda en alquiler,
propiedad o cualquier otra férmula juridica, ni prevision correlativa a la posibilidad de buscar soluciones alternativas
cuando un solicitante ha estado incluido en lista de espera durante un determinado periodo (cosa que en la practica
ocurre incluso durante afios).

47 Josep Castanyer Garcia & Guillem Fernandez Evangelista & Victor Reixach Casacuberta, Drets a ['Habitatge. Des dels
origens fins avui. ProHabitatge Edicions. Barcelona, 2009, pag. 106

Grupo de Estudios EKITEN-Thinking Ikasketa Taldea 89/



Guillern Ferndndez Evangelista - Juli Ponce Solé

90/

Espafiol al haberse aprobado el 16 de diciembre del 2010 por el Parlamento Europeo la
Declaracién Escrita 61/2010 sobre la estrategia de la UE en relacién a las personas sin
hogar que pide al Consejo que se comprometa a solucionar la situacion de las personas
sin hogar antes de 2015; pide a la Comision Europea que desarrolle una estrategia de la
UE para abordar la situacion de las personas sin hogar, y que ayude a los Estados
miembros a desarrollar unas estrategias nacionales eficaces como parte de la Estrategia
UE 2020; pide a EUROSTAT que recopile datos sobre las personas sin hogar en la UE y
sobretodo apoya la consecucidn de las siguientes prioridades: que ninguna persona
duerma en la calle; que ninguna persona viva en un alojamiento de emergencia mas alla
de la emergencia propiamente dicha; que ninguna persona viva en un alojamiento
provisional mas alld de lo necesario para lograr un alojamiento decente; que ninguna
persona abandone un ente de acogida sin opciones de vivienda y que ningun joven se
quede en la calle como resultado de la transicién hacia una vida independiente. Para
ello habrd que contemplar diferentes soluciones residenciales para combatir el
sinhogarismo y tener en cuenta que muchas personas sin hogar (en el significado amplio)
requieren de una atencion individualizada para adquirir la capacidad para poder vivir en
una vivienda normalizada. En este sentido hace falta una aproximacién a la problematica
que supere la compartimentacion administrativa y vaya mas alla del acceso y ocupacion
de una vivienda. Por otro lado este andlisis nos da nuevas lineas de trabajo a nivel juridico
con el desarrollo del articulo 34.3 de la Carta de Derechos Fundamentales de la UE, el
cual no incluye el derecho especifico a la vivienda, pero si contiene el importante derecho
a una ayuda social y una ayuda de vivienda la cual no deberia interpretarse como una
ayuda simplemente econdmica sino que deberia entender el concepto precisamente
como la atencion individualizada que anteriormente hemos comentado como elemento
esencial para la erradicacion del sinhogarismo. A su vez, a nivel catalan, hay que tener
en cuenta en el estudio de los derechos a la vivienda los desarrollos normativos como
la Ley 5/2008, de 24 de abril, del derecho de las mujeres a erradicar la violencia
machista en Catalufia*® que en sus articulos 34 y 35 regula la concesion de ayudas para
el acceso a una vivienda y el acceso prioritario a las viviendas de promocioén publica
reforzando asi el articulo art. 99.5 LDVC.

6. Conclusiones

La LDVC tiene un alto contenido social en su articulado y ha ampliado el abanico de
figuras y medidas para desarrollar nuevas politicas de vivienda desde la perspectiva de
politicas sociales: alojamientos colectivos protegidos, viviendas de insercion, reservas

48 Mas informacion sobre derecho a la vivienda y género en Pilar Garrido Gutiérrez <<El derecho a una vivienda digna
desde la perspectiva de género>>, Boletin Ekiten thinking, n2 02. 2010
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de contingentes especiales y viviendas dotacionales publicas son nuevas soluciones
residenciales que esperemos permitan afrontar la crisis social actual y la crisis residencial
historica, sentando las nuevas bases para un modelo residencial diferente, por el que
aun queda mucho por hacer. Podemos hablar de derecho a la vivienda sin complejos a
raiz de los arts 47 CE i 26 EAC, aunque se trate de un derecho subjetivo que incorpora
en estos preceptos obligaciones juridicas publicas de medios, dependiendo su concrecién
en obligaciones de resultado de leyes y reglamentos posteriores, como, por ejemplo, se
ha hecho en relacién a la solidaridad urbana o a las reservas de suelo para viviendas
protegidas. También podemos hablar de un Servicio Publico de Vivienda y Alojamiento
catalan dada la concepcion de la ley catalana como un servicio publico sin monopolio
de competencia exclusiva catalana y esperemos en colaboracion con el tercer sector.
Pero la articulacion de un servicio de interés general de estas caracteristicas necesitara
de un enfoque que se centre en las necesidades residenciales de las personas y sus
capacidades lo que exigira la coordinacion y planificacion conjunta entre departamentos
de vivienda y accién social.
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Director General de Vivienda y Ordenacién
del Territorio del Gobierno de Navarra

I. Politica publica de suelo y vivienda en la comunidad foral de navarra

La politica publica de vivienda en la Comunidad Foral de Navarra esta asentada
sobre tres pilares:

1.Autonomia de la Comunidad Foral respecto de los planes y normas estatales

La Comunidad Foral de Navarra, como la del Pais Vasco, en virtud del sistema de
convenio econdmico, elabora sus propios planes de vivienda, no siéndole de aplicaciéon
los estatales, por lo que tiene “una politica de vivienda por completo auténoma de la
observada a nivel nacional” y ha “dictado una normativa por completo diferenciada en
materia de actuaciones protegibles que, si bien guarda numerosas similitudes con la politica
disefiada por el Gobierno Central, tiene una total autonomia respecto del marco estatal
de financiacién.!

De las competencias de la Comunidad Foral derivan las principales normas en
materia de urbanismo y vivienda: la Ley Foral 35/2002, de 20 de diciembre, de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo (en adelante LFOTU), la Ley Foral 6/2009, de 5
de junio, de Medidas Urgentes en materia de Urbanismo y Vivienda (en adelante
LFMUUV), y la Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, del Derecho a la Vivienda en Navarra
(en adelante LFDVN).

2. Compromiso presupuestario con la politica de vivienda

Las partidas de los Presupuestos Generales de Navarra destinadas a la adquisicion,
arrendamiento o rehabilitacion protegidos gozan del caracter de ampliables, de forma
que los beneficiarios de las correspondientes subvenciones que cumplan los requisitos

" Julio Rodriguez Lopez, «La politica de vivienda en Espaia: una aproximacion a los principales instrumentos», en J.
Boria, M. Castells, R. Dorado y J. Quintana, Las grandes ciudades en la época de los noventa, Sistema, Madrid, 1990, Pgs.
243y 260.
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gozan de su reconocimiento sin necesidad de participar en procesos selectivos o de
concurrencia competitiva.

3. Pacto social por la vivienda en Navarra 2008-2011

Tanto las Leyes Forales mencionadas, como el Pacto Social por la Vivienda en Navarra
2008-2011, han sido consensuados por los partidos politicos que desde el Gobierno y la
oposicion representan la gran mayoria del arco parlamentario foral (Unién del Pueblo
Navarro, Convergencia de Demdcratas de Navarra y Partido Socialista de Navarra).

El Pacto Social por la Vivienda en Navarra 2008-2011 constituye un acuerdo politico
que ampara un auténtico plan de vivienda cuyo objetivo global radica en “satisfacer la
accesibilidad a la vivienda a las personas que no disponen de recursos econémicos
suficientes para adquirir o alquilar viviendas en el mercado libre”.

Se estructura en 3 ejes estratégicos y nueve lineas de actuacion:

1. EJE ESTRATEGICO

Objetivo: Garantizar la
accesibilidad gestionando
la disponibilidad de suelo y
adecuando las ayudas a las
necesidades

Lineas de actuacion:

1. Fomento y mejora
de la gestion de suelo
publico disponible?

2. Creacion del Sistema
Publico de Alquiler
Protegido3

3. Adecuacion de
los regimenes de
proteccion a las
necesidades*

2. EJE ESTRATEGICO

Objetivo: Impulsar la
edificacion de viviendas
con criterios de ahorro
energético, y cuidado

del medio ambiente, y
promover la rehabilitacion
y uso del patrimonio
inmobiliario

3. EJE ESTRATEGICO

Objetivo: Realizar un
seguimiento de las lineas
de actuacion del Plan, y
articular un sistema de
informacion al ciudadano
y a los agentes sociales
transparente y agil

Lineas de actuacion:

4. Impulsar la mejora
de la calidad de las
viviendas de
proteccion oficial
y el bioclimatismo®

5. Fomentar la
rehabilitacion del
parque de vivienda®

6. Aprovechar el parque
de vivienda vacia’

Lineas de actuacion:

7. Aumentar la informacion
al ciudadano sobre
ayudas, normativa
y convocatorias de
acceso a VPO?

8. Aumentar las medidas
de control e inspeccion®

9. Crear una Comision de
Seguimiento del Pacto
Social por la Vivienda

2 De sus objetivos y medidas pueden destacarse:

- Promocion de 15.000 viviendas protegidas en el periodo 2008-2011 para absorber la totalidad de la demanda de

tal tipo de vivienda. (contintia en la siguiente pagina)
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1. La planificacion urbanistica supramunicipal de vivienda protegida

1. Los Planes Sectoriales de Incidencia Supramunicipal

Los Planes Sectoriales de Incidencia Supramunicipal (PSIS), “una figura genuina del
ordenamiento juridico navarro sobre la ordenacion del territorio™®, vieron ampliado su
exclusivo e inicial objeto regulador de la implantacion territorial de infraestructuras,
dotaciones e instalaciones de interés publico o utilidad social, a la ordenacién de actuaciones
residenciales. El art. 42.1 de la LFOTU dispone que “Los Planes Sectoriales de Incidencia
Supramunicipal tienen por objeto la ordenacién de actuaciones residenciales, de actividad
econdémica o dotacionales, cuya incidencia trascienda, por la magnitud, importancia o las
especiales caracteristicas que presenten, el municipio o municipios sobre los que se asienten”.

Las principales notas que caracterizan a los Planes Sectoriales de Incidencia
Supramunicipal son las siguientes:
A) Naturaleza

Por su naturaleza™, son instrumentos de ordenacion territorial (art. 28 LFOTU) que
vinculan al planeamiento del ente o entes locales a los que afectan (art. 42 LFOTU) y

- Concertar con los Ayuntamientos la planificacion de vivienda protegida y utilizar, en su caso, el planeamiento
supramunicipal de vivienda protegida.

- Incrementar al 70 por 100 el estandar urbanistico minimo de vivienda protegida en aquellos ambitos donde existe
demanda.
3 De sus objetivos y medidas pueden destacarse:

- Utilizar los patrimonios publicos de suelo como base para crear un parque publico de vivienda en alquiler con
vocacion de estabilidad.

- Promover 3.000 viviendas protegidas en régimen de alquiler.
- Fomentar la Renta Basica de Emancipacion.

# De sus objetivos y medidas pueden destacarse:

- Unificacion de los regimenes especial y general de viviendas de proteccion oficial y eliminacion de la vivienda de
precio pactado.

- Potenciar el alquiler en el Programa de Integracion Social.

® De sus objetivos y medidas pueden destacarse:
- Fomentar la construccion de edificios con la maxima calificacion energética.
- Fomentar la aplicacion de los principios de arquitectura bioclimatica, de la geotermia y de la domética.

6 De sus objetivos y medidas pueden destacarse:
- Impulsar los procesos de rehabilitacion en areas de rehabilitacién preferente y de rehabilitacion urbana integral.
- Fomentar la rehabilitacién de 6.000 viviendas anuales.

7 De sus objetivos y medidas puede destacarse el de integrar 1.000 viviendas vacias en la Bolsa de Alquiler.

8 De sus objetivos y medidas puede destacarse la creacion y mantenimiento del Censo de solicitantes de vivienda
protegida.
% De sus objetivos y medidas pueden destacarse:
-Garantizar la calidad en la construccién de viviendas.
-Garantizar la correcta adjudicacion y destino de las viviendas protegidas.
10 Francisco Javier Enériz Olaechea, Curso de Derecho Urbanistico de Navarra, Gobierno de Navarra, 2009, Pgs. 105 y ss.
" a). Son planes, de caracter normativo, capaces de prefigurar un modelo territorial para las actuaciones especificas

que contemplan. Por su contenido general y abstracto, su naturaleza juridica es la de reglamento, por lo que
quedan sometidos en su control a la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.(continta en la siguiente pa’gin;
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cuya aprobacion corresponde al Gobierno de Navarra. Caracteristicas —naturaleza juridica
y 6rgano competente para su aprobacion- que derivan del hecho de que la incidencia de
las actuaciones residenciales ordenadas trasciende “por la magnitud, importancia o las
especiales caracteristicas que presenten, el municipio o municipios sobre los que se asienten”.

B) Contenido

Por su contenido', constituyen auténticos planes urbanisticos que clasifican y
califican suelo, y contienen las determinaciones estructurantes y pormenorizadas precisas
para la urbanizacion del mismo con los mismos requisitos y exigencias que cualquier plan
municipal (art. 43 LFOTU). La aprobacién de los instrumentos de desarrollo del Plan, de
resultar necesarios, asi como los instrumentos de gestién urbanistica —incluidos los
proyectos de urbanizacion-, competen también al Gobierno de Navarra si bien puede
autorizar su aprobacion por los Ayuntamientos correspondientes.

C) Procedimiento de elaboracién y aprobacion

El procedimiento de elaboracién y aprobacion de los Planes, regulado en el articulo
45 de la LOFTU®, es similar, en lo sustancial, al de un plan urbanistico municipal,

b). Por la especificidad de su objeto, que no es la ordenacién integral de todos los usos de un ambito espacial, sino
de uno solo de tales usos, son planes especiales.

¢). Son planes originarios, no necesitados de la previa existencia de otro plan superior, aunque desarrollen en algun
caso otros instrumentos de ordenacion del territorio.

d). Son planes de ordenacion territorial.

e). Tampoco son planes necesarios, en cuanto las entidades locales no requieren de su preceptiva aprobacion definitiva
para formular planes urbanisticos locales, ni en modo alguno precisan para su desarrollo de los planes especiales
configurados en la Ley del Suelo, dada su directa operatividad.

f). Su dmbito territorial también aparece indeterminado a priori, pues, en unos casos, pueden superar el &ambito
municipal y, en otros, quedarse en éL.

g). Son planes que pueden afectar a cualquier clase de suelo y que obligan a modificar el planeamiento local para
adaptarse a sus determinaciones”. Francisco Javier Enériz Olaechea, La Ordenacidn del Territorio en la legislacién
de Navarra, Civitas — HAEE/IVAP, Bilbao 1991, Pgs 424 y ss.

12 Juan Cruz Alli Aranguren y Juan Cruz Alli Turrillas, Manual de Derecho Urbanistico de Navarra, Gobierno de Navarra
— INAP, Pamplona 2005, Pgs. 183 y ss.

'3 “La relativa sencillez del procedimiento y su celeridad... contrastan con la complejidad procedimental de los demas
instrumentos de ordenacion del territorio y aseguran la innegable eficacia que siempre ha caracterizado a esta figura
sectorial”. Francisco Javier Enériz Olaechea, Curso de Derecho Urbanistico de Navarra, Gobierno de Navarra, 2009, Pg. 109.

La formulacion y aprobacion de los Planes Sectoriales de Incidencia Supramunicipal se ajustaran, de conformidad con
el articulo 45 de la LFOTU, al siguiente procedimiento:

a) El organismo, entidad, persona juridica o fisica que promueva un Plan o Proyecto Sectorial de Incidencia
Supramunicipal lo sometera a la consideracion del Gobierno de Navarra.

b) El Consejero de Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y Vivienda, en coordinacion con los Departamentos
afectados y previo informe de la Comisién de Ordenacion del Territorio, elevara propuesta de aprobacion o
desestimacion de la declaracién de incidencia supramunicipal al Gobierno de Navarra.

) El Gobierno de Navarra declararg, si asi lo estima conveniente, dicho Plan o Proyecto como de Incidencia
Supramunicipal, a los efectos de lo previsto en esta Ley Foral.

d) ElAcuerdo del Gobierno de Navarra declarando el Plan o Proyecto como de Incidencia Supramunicipal se publicara
en el BOLETIN OFICIAL de Navarra, y se sometera el expediente por plazo minimo de un mes a los tramites
simultaneos de informacion publica y de audiencia a los Ayuntamientos sobre los que incida el Plan o Proyecto.

e) Informadas las alegaciones por el Departamento de Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y Vivienda, se
sometera a informe de la Comision de Ordenacion del Territorio.

f) El Gobierno de Navarra, a propuesta del Consejero de Medio Ambiente, Ordenacién del Territorio y Vivienda,
acordara, si procede, la aprobacion, pudiendo establecer las condiciones que sean precisas o las medidas correctoras
necesarias para una mejor ordenacion.
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salvo la competencia para su aprobacién que corresponde al Gobierno de Navarra,
previa audiencia al Ayuntamiento o Ayuntamientos sobre los que incida el Plan.

La Ley Foral 10/1994, en su articulo 61, sustraia a la iniciativa privada la
posibilidad de promover y desarrollar Planes Sectoriales de caracter residencial,
posibilidad que ha sido amparada por el articulo 45 de la vigente LFOTU.™

D) Sistemas de gestion

La urbanizacién de los sectores ordenados por un Plan Sectorial se ejecuta, al
igual que cualquier plan urbanistico municipal, por el sistema de actuacién o gestion
elegido (expropiacion, cooperacion, compensacion...)™.

E) Exencién de controles locales

Las obras previstas en un Plan Sectorial, incluidas las de ejecucion de viviendas
protegidas, pueden quedar incluso exentas de controles locales, si se declaran por
el Gobierno de Navarra de “interés general”. En efecto, para garantizar en todo caso
la ejecucion de las previsiones de los Planes Sectoriales, la disposicion adicional
novena de la LFOTU, en su redaccién dada por la LFMUUV, dispone:

“1. A los efectos de lo dispuesto en el articulo 47 de la presente Ley Foral, la
declaracién por el Gobierno de Navarra de un Plan que tuviera por objeto la
implantacion de usos mayoritariamente residenciales, como de Incidencia
Supramunicipal, podré contener, asimismo, la declaracidn de interés general
de las obras y trabajos necesarios para su tramitacion, aprobacion y ejecucion,
asi como de las actuaciones derivadas del mismo. Dicha declaracion también
podra efectuarse junto con la aprobacidn definitiva del Plan.

2. La declaracién de interés general prevista en esta disposicion adicional podra
incluir las obras de ejecucidn de viviendas protegidas. A estos efectos, con
caracter previo al otorgamiento de la calificacion provisional, el Departamento
competente en materia de vivienda solicitara a la Entidad Local afectada un
informe no vinculante sobre las obras proyectadas, que debera emitirlo en el
plazo maximo de 30 dias naturales.

™ posibilidad ya experimentada, si bien en su articulo 43.3 la LFOTU somete a los Planes Sectoriales de iniciativa
particular a los siguientes requisitos adicionales:

a). Estudio de viabilidad econémica de la actuacion y duracion temporal estimada para su ejecucion.
b). Los compromisos del promotor para el cumplimiento de las obligaciones que se deriven de la misma, que sera
obligatorio garantizar.

¢). Las garantias que deban prestarse para el cumplimiento de las obligaciones de la letra anterior que, no podran ser
inferiores a un importe del 6 por 100 del coste que resulte para la implantacion de los servicios y ejecucion de las
obras de urbanizacion, segln la evaluacion econémica del propio Plan Sectorial.

'> Jon Ander Pérez-llzarbe Saragiieta. « La Ordenacién Territorial (11), Planes y Proyectos Sectoriales de Incidencia
Supramunicipal», en Martin M2 Razquin Lizarraga y José Francisco Alenza Garcia. Derecho Urbanistico de Navarra,
Gobierno de Navarra, Pamplona 2004. Pgs. 155 y ss.
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3. Ladeclaracion de interés general también podra efectuarse con posterioridad a

la declaracion de Incidencia Supramunicipal o aprobacidn definitiva del Plan,

mediante Acuerdo del Gobierno de Navarra.”

Declaracién de interés general, que de acuerdo con el articulo 47 de la LFOTU supone

que dichas obras “sin perjuicio de las obligaciones tributarias que correspondan ante las

entidades locales, no estardn sujetas a licencia o cualquier otro control preventivo local."®

2. Planes Sectoriales Residenciales: Experiencias

Los Planes Sectoriales residenciales tramitados por el Gobierno de Navarra desde

la incorporacién de este instrumento al ordenamiento juridico son los siguientes:

NUMERO % VIV. SISTEMADE %
VIVIENDAS PROTEGIDAS ACTUACION Aol OIELS SnLEle]
MENDILLORRI" | 4.616 98% Expropiacién. | Gobierno Edificado
Pago en de Navarra.
dinero
SARRIGUREN™ 5.230 98% Expropiacién. | Gobierno Edificado
Pago en de Navarra
especie. (NASURSA)

RIPAGAINA™ 5.100 60% Compensacion | Ayto.Burlada | En proceso
ypromotores | de edifica.
privados

PERIZUELAS 1.498 50% Compensacion | Ayto. Viana Aprob.def.

VIANAZ0 y promotores | 16/04/2007
privados

FONTELLAS? 1.157 50% Compensacion | Ayto.Fontellas | Aprob.def.
y promotores | 16/04/2007
privados

DONAPEA?2 4.105 85% Compensacién | Promotores | Aprob.def.
privados. 23/02/2009

PARQUE 9.000 55% Cooperaciéon | Gobierno Aprob.def.

RESIDENCIAL. de Navarra. | 18/01/2010

CAMINO

SANTIAGO?3

MUGARTEA?4 833 64% Cooperacién | Ayto.Vallede | Aprob.def.
Aranguren. 14/02/2009

GUENDULAIN?>| 18.389 88% Sistema Gobiernode | Declaracién

publico Navarra inicial
(NASURSA) | 11/01/2010

LA MOREA?® 1.116 100% Expropiacién | Gobierno En

de Navarra elaboracion

*Notas en la siguiente pagina
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Tras mas de diez afios de aplicacion, tres son los aspectos mas resefiables del
planeamiento residencial a través de los PSIS:

'® La LFMUUYV, ha extendido a las obras y trabajos necesarios para la ejecucion de un Plan Sectorial Residencial lo
dispuesto inicialmente en la LFOTU para las infraestructuras, instalaciones o actuaciones previstas en cualquier Plan
Sectorial. El articulo 47 de la Ley Foral dispone:

“Las obras previstas en un Plan o Proyecto Sectorial de Incidencia Supramunicipal, sin perjuicio de las obligaciones

tributarias que correspondan ante las entidades locales, no estaran sujetas a licencia o cualquier otro control preventivo

local cuando se cumplan los siguientes requisitos:

. Se trate de la construccion y reparacion de infraestructuras, dotaciones e instalaciones, asi como su puesta en
funcionamiento, que sean declaradas de interés general por el Gobierno de Navarra.

. Se comunique por el Departamento de Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y Vivienda dicha declaracién a
las entidades locales afectadas.

. Con caracter previo al inicio de las obras o a su puesta en funcionamiento el promotor deberd acreditar ante el
Departamento de Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y Vivienda la sujecion del proyecto de ejecucion a
las determinaciones del Plan o Proyecto Sectorial y a la normativa protectora del medio ambiente.

. El Departamento de Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y Vivienda, previa audiencia de las entidades
locales afectadas, autorizara la ejecucion de las obras, con las determinaciones que resultaran necesarias.

N

N

w

N

v

Por el Departamento de Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y Vivienda, se comunique el cumplimiento de
todos estos requisitos a las entidades locales afectadas, pudiendo, a partir de dicha notificacion, el promotor iniciar
directamente las obras o la puesta en funcionamiento de la actividad.

. Una vez finalizadas la ejecucion de las obras o instalaciones o la puesta en funcionamiento de la actividad, el
promotor presentara ante el Departamento de Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y Vivienda
certificacion, expedida por técnico competente, acreditativa de tal extremo, asi como de que las mismas se han
llevado a cabo conforme al proyecto de ejecucion, de la cual el citado Departamento dara traslado a las
Entidades Locales afectadas.

Una vez verificado el cumplimiento de las condiciones de la autorizacién, el Departamento de Medio Ambiente,
Ordenacion del Territorio y Vivienda, autorizara el inicio de la actividad.”

(2]

N

7 El Gobierno disponia de un 60% de la propiedad del suelo, expropiandose el resto. En 1995, con gran parte de
la urbanizacion y edificacion realizadas, el Gobierno acuerda con los Ayuntamientos de Egliés, donde radicaba la
urbanizacion, y Pamplona, la incorporacion a ésta de la actuacion y las dotaciones e infraestructuras a financiar
por el mismo.

"8 £l Gobierno disponia de un 91% de la propiedad del suelo, expropiandose el resto. Catalogado como buena practica
de desarrollo sostenible en el Il Concurso Internacional de Buenas Practicas organizado por la O.N.U. Premio Europeo
de Urbanismo 2008 en la categoria de sostenibilidad. La actuacion se aprobd previo convenio con el Ayuntamiento
que inclufa la financiacién de los equipamientos y dotaciones por ambas Administraciones.

19 precedido del acuerdo de los cuatro Ayuntamientos afectados. Por Acuerdo del Gobierno de Navarra de 17 de mayo
de 2010, al amparo de la disposicion transitoria primera de la LFMUUYV se incrementé un 30% la edificabilidad.

20 Asociado a un campo de golf.
21 Asociado a un campo de golf.

22| as determinaciones del Plan Sectorial fueron previamente convenidas con los promotores. Aprobado con la oposicion
del principal Ayuntamiento afectado.

23 La gestion urbanistica se delega en un consorcio creado a tal fin del que forman parte el Gobierno de Navarra
y las entidades locales afectadas. Entre sus objetivos se encuentra la ordenacién de la nueva estacién del tren de
alta velocidad.

24 Convenido entre Ayuntamiento y Gobierno. La Administracién lo promovié y aprobé previo acuerdo con los
propietarios del suelo que otorgaron a la misma opcién de compra sobre el 70 por 100 del suelo a fin de garantizar la
efectiva construccion de la vivienda protegida en los plazos previstos.

2 Suelo adquirido, frente a la oposicion municipal, por el Gobierno de Navarra previa convocatoria de concurso
publico. El concurso admitia ofertas de suelo urbano, urbanizable y no urbanizable. En este ultimo caso, la
contraprestacion por la adquisicion del mismo no podia superar los 30 €/ m2. También se admitia la retribucién con
entrega posterior de la Administracion al ofertante de aprovechamientos materializados en suelo edificable como
contraprestacion al suelo ofertado. En el caso de Guendulain, se adquirieron por esta formula unos 3.000.000 de
metros cuadrados, consistiendo la retribucién al ofertante -sociedad constituida por un importante nimero de
promotores navarros- en el suelo urbanizado correspondiente al 80% de la edificabilidad residencial y al 50% de la
comercial, correspondiendo al Gobierno de Navarra el 20% de la residencial, el 50% de la comercial y el 100% de la
correspondiente a uso productivo.

26 pendiente de acuerdo entre las distintas Administraciones y fuerzas politicas, entre sus objetivos radica la habilitacion
de un parque comarcal.
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A) Contrastada eficacia en la promocién de vivienda protegida

Sin duda, la contribucién de los Planes Sectoriales a la promocion de vivienda
protegida es lo que ha permitido a la Comunidad Foral de Navarra mantener los
elevados indices alcanzados en esta materia.?

Asi, en la Comarca de Pamplona, en la que se concentra el 80% de la demanda
de vivienda protegida de la Comunidad Foral, la planificacion municipal y

supramunicipal en el periodo 2003-2009 de este tipo de vivienda ha sido la siguiente:

COMARCA DE PLANES
PAMPLONA MUNICIPALES
2003-2006 9.646 5.273 4.373
2007-2009 3.737 970 2.767

B) Fuente de posibles conflictos con las entidades locales

La planificacion urbanistica, singularmente la residencial, ha sido, y sigue siendo,
paradigma de la autonomia municipal y nticleo aglutinador de los diversos intereses

27
Viviendas protegidas; calificaciones provisionales 2001-2009.
2001 | 184
poblacién | 2001 2002 [ 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 2009 hab
TOTAL NACIONAL | 46.745.807 | 59.750 |47.277|72.168 | 72.450 | 74.746 (86.074(71.097 | 80.255 | 71.103  634.920 | 13,6
Andalucia 8.302.923 | 17.450 |14.427|13.828 | 12.333 | 12.710 |13.764|10.460( 12.460 | 21.029| 128.461 | 15,5
Aragoén 1.345.473 | 2.649 | 2.291| 2.794 | 1.434| 2.171| 8.175| 3.642| 1.656  1.974| 26.786 | 19,9
Asturias 1.085.289 1512 | 1.319 909 887 | 1.769 | 1.967| 1.217| 1.474| 3.535| 14.589 | 13,4
Balears 1.095.426 464 817 496 372 321 578 417 154 498 4117 | 3,8
Canarias 2.103.992 2.866 11| 2.472 | 1.270 | 2.840 544| 2.250( 1.184| 2.525| 16.062 | 7,6
Cantabria 589.235 1.433 685 548 345 801 1.093 445 639 719 6.708 | 11,4
Castillay Leon 2.563.521 584 | 1.401| 2.791| 3.721| 3.629| 3.763|3.340 | 4.185( 1.867 | 25.281 | 9,9
Castilla-La Mancha | 2.081.313 1.523 | 1.265( 3.036( 5.017 | 3.788| 6.263 | 4.541| 3.834| 2.221| 31.488 | 15,1
Catalufia 7.475.420 5.461| 1.388| 5.077( 6.037| 6.610| 7.210| 9.039( 10.099 | 8.833 | 59.754 | 8,0
Comu.Valenciana 5.094.675 | 8.386 | 7.982| 8.655| 7.195| 6.470 | 5.931( 4.872| 7.894| 5.362| 62.747 | 12,3
Extremadura 1.102.410 | 3.039 | 2.247| 2.166( 2.074 | 1.904| 2.177| 1.907 [ 1.581| 1.410 | 18.505 | 16,8
Galicia 2.796.089 | 3.677 | 2.398| 4.465| 5.021 2.666| 3.674| 2.607 1.931| 1.018| 27.457 | 9,8
Madrid 6.386.932 | 1.861 995 (12.839(16.841 (18.423 |18.730(17.894| 20.110 | 12.592| 120.285 | 18,8
Murcia 1.446.520 | 3.029 |3.044 | 2.028| 2.051 | 1.346| 3.269| 2.029( 3.357 | 2.519| 22.672| 15,7
Navarra 630.578 1.001| 1194 | 2.852| 2.625 | 3.607( 2.897 | 1.046| 2.893| 1.449 | 19.564 | 31,0
Pais Vasco 2.172.175 3.973 | 4.612| 6.380| 4.269  4.563| 4.932| 5758 5.596 | 3.030 (| 43.113 | 19,8
Rioja (La) 321.702 790 952 832 958  1.128| 1.131 488 843 434 7.556 | 23,5
Ceuta 78.674 0 0 0 0 0 0 66 376 0 442 | 5,6
Melilla 73.460 52 149 0 0 0 0 0 25 72 298 | 4,1
FUENTE: Ministerio de Vivienda y Gobierno de Navarra
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juridicos, politicos, sociales y econédmicos que confluyen en la misma. De ahi que la
figura de los Planes Sectoriales de Incidencia Supramunicipal haya sufrido en
numerosas ocasiones la desconfianza, cuando no el rechazo, de las entidades locales,
en invocacion de la autonomia municipal y de la defensa de sus competencias
urbanisticas. Como no podia ser de otra manera, la LFOTU atribuye, con caracter
general, no en exclusiva, la competencia urbanistica a los municipios, pero también
y expresamente atribuye a la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra
competencias en esta materia.?®

La delimitacion competencial entre ambas Administraciones® ha de partir de la
apreciacion de que el art. 42 de la LFOTU no atribuye a la Administracion de la
Comunidad Foral competencia para planificar u ordenar cualesquiera actuaciones
residenciales, sino Unicamente aquellas “cuya incidencia trascienda, por la magnitud,
importancia o las especiales caracteristicas que presenten, al municipio o municipios
sobre los que se asienten”. Es pues la naturaleza objetivamente supramunicipal la que
legitima caso por caso la competencia igualmente supramunicipal, del mismo modo

28 El articulo 11 dispone que “la actividad urbanistica piblica corresponde con cardcter general a los Municipios, que
ejercerdn cuantas competencias que en materia urbanistica no estén expresamente atribuidas a otras Administraciones...
"Yel articulo 10 atribuye a la Administracion de la Comunidad Foral “la funcién publica de ordenacion del territorio, y en
particular la formulacion, aprobacidn y ejecucién de los instrumentos de ordenacidn del territorio”, naturaleza de la que
participan los PSIS, asi como “en materia urbanistica... la direccién e impulso de la actividad urbanistica” o las competencias
“que le hayan sido atribuidas expresamente por la presente Ley Foral o por otras que resulten de aplicacién”.

Con ocasion de la adquisicion de suelo no urbanizable por el Gobierno de Navarra en la comarca de Pamplona para su
posterior ordenacion por el PSIS de Guendulain, el Tribunal Superior de Justicia de Navarra - Sentencias de 14 de junio
de 2007 y 12 de mayo de 2008 - entiende que dicha adquisicion “ puede ser discutida desde el punto de vista de la
ordenacion municipal de suelo; queremos decir, en atencion al modelo de desarrollo urbanistico plasmado en el Plan
del Ayuntamiento recurrente, pero que la adquisicion en cuestién no se compadezca con las previsiones, criterios u
objetivos del planeamiento local no significa la infraccion de la Ley Foral 35/2002 de ordenacion del territorio y
urbanismo; en particular de los preceptos citados por el recurrente. La constitucién de patrimonio publico de suelo es
una obligacién (no una simple facultad) de la Administracion Foral que responde a la finalidad de intervenir en ese
mercado es de propiciar el mejor acceso de los ciudadanos a la vivienda (articulo 230 de la L.F. 35/2002). Asi el interés
implicado en la adquisicién de suelo residencial es de caracter supramunicipal y como tal compromete la ordenacion
general del suelo a la que, en su caso, debe someterse la ordenacion propia de cada Ayuntamiento.”

294 3 distribucion de competencias en materia de Ordenacién del Territorio y Urbanismo, que la LFOTU efectta entre
la Administracién de la Comunidad Foral y los municipios, tiene su légico reflejo en la estructura de la Ley. No obstante,
la integracion en un mismo titulo de la regulaciéon de ambas disciplinas merece un comentario, no tanto por las
implicaciones juridicas del hecho, que no las hay, cuanto por el avance en la compresién conceptual de los conceptos
de territorio y ordenacion que tal decision revela.

Entendido el territorio en su mas simple acepcion, la de espacio geografico cuya administracion corresponde a algun
ente capaz de introducir un orden en los elementos que lo constituyen, la estructura de la nueva LFOTU demuestra
una acertada vision del territorio como un espacio comun a los diferentes niveles de la organizacion administrativa que
intervienen en el mismo, a cualquier escala desde la que se le contemple.

Tradicionalmente, el término ordenacion (del territorio) se ha reservado para las decisiones que pretenden organizar
aquellos elementos que por su caracter estructurante del modelo territorial regional, o por el alcance geografico de su
funcién, deben abordarse desde una perspectiva supralocal. No faltan las voces, y tampoco algunos instrumentos
legales, que invocan ya la expresién ordenacién municipal para referirse a la actividad que comtnmente llamamos
urbanismo, ya que “la responsabilidad de las instituciones locales se refiere a todo el término municipal y a actuaciones
o hechos que no estan limitados a la incidencia del proceso de urbanizacion”.

Desde esta perspectiva, la disposicién de las determinaciones sobre ordenacion territorial y urbanistica en un solo titulo
legal ayuda a comprender que la funcion publica de la ordenacién del territorio y urbanistica (art.2, LFOTU) es una, y
se aplica sobre un mismo objeto, si bien son diversos los agentes institucionales responsables: diferentes
administraciones y diferentes unidades dentro de una administracién, no articuladas entre si, ademas, por un principio
de jerarquia. Es decir, el territorio es objeto de una co-ordenacion. José Antonio Marcén Zunzarren, «La ordenacién
territorial (I)», en Martin M2 Lizarraga y José Francisco Alenza, Derecho Urbanistico de Navarra, Gobierno de Navarra,
Pamplona 2004. Pg. 74.
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que la legitima en el resto de actuaciones —de actividad econdmica, dotacionales o
infraestructuras- contempladas en el citado articulo.®®

Por otra parte, lo cierto es que la politica de vivienda, aunque de forma
juridicamente mas difusa, se atribuye con caracter general al Gobierno de Navarra,
e irremediablemente dicha politica atrae a la urbanistica, pues es inconcebible una
eficaz actuacion publica en materia de vivienda protegida si se le priva de las técnicas
urbanisticas, entre ellas la planificadora. Late, a mi juicio, en el fondo de esta cuestion
la consideracion, progresivamente mas implantada, de que el urbanismo y su
capacidad generadora de plusvalias constitucionalmente reconocida debe servir o
contribuir en mayor medida a la efectiva materializacién del derecho a la vivienda.

En este sentido, la evolucién de la legislacion foral ha venido dotando cada vez
de mayores competencias e instrumentos urbanisticos a la Administracion de la
Comunidad Foral al servicio de la politica de vivienda.*

Al margen de los conflictos competenciales politicos y juridicos que pueden suscitar
los Planes Sectoriales, cuya aprobacion, urbanizacién e incluso edificacion puede
ejecutarse al margen o con la oposicion de los Ayuntamientos afectados, debiera
imponerse siempre alcanzar el maximo consenso posible entre Gobierno y Ayuntamientos.

No puede obviarse que ejecutada la actuacién residencial, es al Ayuntamiento
al que corresponde la financiacion y mantenimiento de parte de las dotaciones y
servicios publicos requeridos por los nuevos ciudadanos.?Y éstos en ninglin caso
deben sufrir en perjuicio de la calidad de los equipamientos y servicios publicos los
desacuerdos competenciales institucionales. Como ejemplo de buena practica al
respecto deben citarse los Acuerdos alcanzados con los Ayuntamientos de Pamplona
(PSIS Mendillorri) o Egiiés (PSIS Sarriguren) en los que Gobierno y entidades locales
definieron de mutuo acuerdo, entre otros muchos aspectos, las dotaciones y

30 4L os articulos 43 y 44 de la nueva LFOTU obligan a especificar las circunstancias que motivan la declaracion del
Plan SIS... como de Incidencia Supramunicipal... La aprobacién de la incidencia supramunicipal es, por tanto, voluntad
discrecional del Gobierno de Navarra...La jurisdiccion contencioso-administrativa controla la motivacion esgrimida
para aceptar o rechazar una propuesta, pero no ordena el territorio”. Jon Ander Pérez-llzarbe Saragiieta, « La Ordenacion
Territorial (I1) Planes y Proyectos Sectoriales de Incidencia Supramunicipal», en Martin M2 Razquin Lizarraga y José
Francisco Alenza Garcia, Derecho Urbanistico de Navarra, Gobierno de Navarra, Pamplona 2004, Pgs. 155 y ss.

31 Al Gobierno de Navarra compete no slo la aprobacién de los Planes Sectoriales residenciales (art. 45), también
corresponde determinar los criterios y recomendaciones para el desarrollo y expansion de los nticleos urbanos a través
de los Planes de Ordenacion Territorial (art. 35), “concertar” con los Ayuntamientos su Estrategia y Modelo de
Ocupacion Territorial previa a la redaccion del Plan Municipal (art. 70), exceptuar, en su caso, los estandares minimos
de vivienda protegida (art. 52). Ademas la Administracion de la Comunidad Foral tiene el “deber” de mantener
gestionar su propio patrimonio de suelo, Banco Foral, con la finalidad de intervenir en el mercado del suelo (art. 230).
Con la misma finalidad puede obtener bienes por expropiacion (art. 232.1), en ejercicio de los derechos de tanteo y
retracto (art. 239) o como consecuencia de su inclusion en las reservas de suelo que puede establecer (art. 232).

32 Aunque la planificacion corresponda al Gobierno de Navarra, es el Ayuntamiento afectado el destinatario del suelo

destinado a dotaciones, equipamientos y espacios publicos, asi como del suelo correspondiente a las cesiones legales
de aprovechamiento (art. 43 y concordantes de la LFOTU)
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equipamientos necesarios, la Administracion encomendada de su ejecucion, su
presupuesto y aportaciones de cada entidad, asi como los plazos de ejecucion.

La propia utilizacién del Plan Sectorial ha sido frecuentemente propuesta o
convenida con las entidades locales afectadas. Al respecto resulta resefiable el
Acuerdo alcanzado en julio de 2004 entre el Gobierno de Navarra y los 17
Ayuntamientos de la Comarca de Pamplona, que constituyen una unidad funcional
urbanistica relativamente compacta, cuyas estipulaciones fijaban el compromiso
municipal de planificar el suelo apto para promover hasta el afio 2014 viviendas
protegidas suficientes para cubrir la totalidad de la demanda de tal tipo de viviendas
(15.000 hasta el afio 2007 y 23.000 hasta el 2014). El Acuerdo, en su estipulacion
décima, en la linea de priorizar absolutamente la garantia de ejecucion de vivienda
protegida, contempla expresamente “la utilizacion de la via del planeamiento
sectorial supramunicipal como medida para contrarrestar eventuales situaciones de
ralentizacién de los plazos previstos que provoquen situaciones de insatisfaccion de
demanda de vivienda protegida”.

C) Coexistencia de modelos de propiedad y gestién publicos y privados

Los primeros Planes Sectoriales (Mendillorri y Sarriguren) fueron concebidos
como actuaciones de integra naturaleza publica gestionados por el sistema de
expropiacion. Desde entonces, la evolucién del instrumento planificador se ha
traducido, por una parte, en una utilizacién cada vez mas frecuente de la figura y
con mayor nimero de viviendas, y por otra en la diversificacion de los sistemas de
gestion. Asi coexisten los Planes gestionados por el sistema de expropiacion (
Mendillorri, Sarriguren, La Morea), Cooperacion (Mugartea, Camino de Santiago),
compensacién (Ripagaina, Viana, Fontellas, Donapea) o el sistema publico de
Guenduldin, cuyo suelo publico es adquirido mayoritariamente por compra con pago
diferido del precio en edificabilidad. Si bien cada sistema afecta de manera diferente
a la intensidad de la direcciéon publica, los fondos publicos necesarios, o la
distribucion de las plusvalias generadas entre los diversos agentes intervinientes, lo
cierto es que en todos ellos dispone la Administracion Publica actuante de los
mecanismos necesarios para garantizar la calidad de la urbanizacion y de las
viviendas protegidas. Si estos mecanismos (aprobacion del proyecto de urbanizacién,
ordenanzas de edificacion, fomento incentivado de la edificacion eficiente
energéticamente,...) se aplican correctamente, el adjudicatario de una vivienda
protegida dificilmente podra discernir, salvo que investigue en los archivos
administrativos, si su vivienda fue construida partiendo de uno u otro de los
multiples sistemas de gestidn urbanisticos posibles.
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lll. Las reservas legales de vivienda protegida en el planeamiento urbanistico

1. Establecimiento y evolucion de los estandares urbanisticos de vivienda protegida

La Comunidad Foral de Navarra fue pionera, hace mas de veinte afios, en regular
con rango de ley* las reservas para viviendas protegidas en el planeamiento urbanistico.
La Ley Foral 7/1989, de 8 de junio, de medidas de intervencion en materia de suelo y
vivienda dispuso la obligatoriedad de que el planeamiento urbanistico estableciera
reservas equivalentes al 15% de la nueva capacidad residencial prevista en el mismo
para la construccién de viviendas de proteccion oficial. Previsién incorporada en la Ley
Foral 10/1994, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo.

La LFOTU, elevo, con caracter general, al 50 por 100 el estandar minimo de vivienda
protegida. Esta medida, que logré un amplio consenso politico fue muy debatida desde
algunos sectores que auguraron que su aplicacion harfa inviables las nuevas actuaciones
residenciales o, cuando menos, incrementaria adicionalmente el precio de la vivienda
libre por la repercusion excesiva sobre el precio de la misma del coste del suelo y
urbanizacién no asumido por el mayor numero de viviendas protegidas. El analisis de
actuaciones urbanisticas con un 100 por 100 de vivienda protegida, como al que se
aproxima el Plan Sectorial de Sarriguren, permite afirmar que las mismas son viables
hasta quintuplicando el valor inicial o natural del suelo que las acoge. Ademas, desde
la aprobacion de la citada Ley Foral, Navarra ha batido cifras histéricas de promocioén
de vivienda protegida sin que el precio de la vivienda libre haya experimentado
incrementos superiores a los del resto del Estado.®

En cualquier caso, la disposicion adicional segunda de la Ley Foral permite en los
casos en que se considere justificadamente, y previa informacién publica y autorizacién
del Gobierno de Navarra, que en una unidad de ejecucién o sector residenciales las
cargas de urbanizacién hagan superar la repercusion maxima del suelo y urbanizacién
permitida por la legislacién correspondiente®®, la aplicacion de sobrecostes de

33 El Tribunal Supremo -STS 1 de junio de 1987- entendi6 falta de cobertura legal la previsién de la planificacion
urbanistica que, limitando el derecho de propiedad, calificaba suelo para uso residencial de vivienda protegida. Luis
Zarraluqui Ortigosa, «Planeamiento Urbanistico municipal (I)», en Martin M2 Razquin Lizarraga y José Francisco Alenza
Garcia. Derecho Urbanistico de Navarra. Gobierno de Navarra. Pamplona 2004, Pg. 196 y ss.

34En el Plan Sectorial de Sarriguren el valor del suelo calculado por el método residual estatico se aproximaba a los 30
€. El proyecto de Plan Sectorial de La Morea, que sera el que arroje un menor valor residual de suelo al prever un 100
por 100 de vivienda protegida - y dentro de ésta el 70 por 100 de vivienda de proteccién oficial -, con una densidad de
34 viviendas por hectarea al ocupar aproximadamente la mitad de la superficie un parque comarcal, soporta 20 € por
metro cuadrado de coste de suelo. Y el de Guenduldin supera los 75 €.

35 Jesus Javier Ascunce Elizaga. «Politica global de vivienda en Espaiia. Comunidad Foral de Navarra», en Pedro Morén
Bécquer, La politica de vivienda en los albores del siglo XXI, Universidad Auténoma de Madrid, Murcia. 2005, Pg. 299 y
ss. Luis Zarraluqui Ortigosa, «Planeamiento Urbanistico municipal (1)», en Martin M2 Razquin Lizarraga y José Francisco
Alenza Garcia, Derecho Urbanistico de Navarra., Gobierno de Navarra, Pamplona 2004, Pg. 196 y ss.

36 | a repercusion del coste del suelo y la urbanizacion sobre el precio méaximo de venta no superaré el 17,5 por 100 en
las viviendas de proteccion oficial y el 20 por 100 en las de precio tasado (art. 7 de la LFDVN).
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urbanizacion en el precio final de alguna de las tipologias de viviendas sujetas a
proteccion publica. Posibilidad que nunca ha sido autorizada, ni tan siquiera instada por
Ayuntamiento alguno. Hecho que corrobora también la viabilidad de la reserva legal de
vivienda protegida.

Similar apoyo politico ha encontrado la modificacion que del articulo 52 de la
LFOTU ha realizado la reciente LFDVN que eleva, con caracter general, al 70 por 100
la reserva de vivienda protegida en los ambitos de mayor demanda — Comarca de
Pamplona -, salvo actuaciones objetivamente inviables. Ademas, en la distribucion
interna del estandar minimo de vivienda protegida, al menos un 70 por 100 de las
viviendas deberan ser de proteccion oficial, que es la tipologia de vivienda protegida
cuyo precio resulta mas accesible.*”

Los estandares legales de vivienda protegida son una de las manifestaciones de la
progresiva incorporacion al ordenamiento juridico del derecho a la vivienda como uno

37 El articulo 52 dispone:

“1. Los Planes Generales Municipales deberan incluir determinaciones para asegurar que, como minimo, el 50 por
100 de la nueva capacidad residencial, prevista para un periodo de al menos ocho afios a partir de la aprobacion
definitiva del planeamiento, se destine a la construccién de viviendas sujetas a alglin régimen de proteccion
publica. Dicho porcentaje se elevara al 70 por 100 en los Planes Generales Municipales de los municipios incluidos
en el &mbito del planeamiento supramunicipal de la comarca de Pamplona. No obstante lo anterior, cuando se
justifique que una actuacion de urbanizacién es objetivamente inviable, el anterior porcentaje se podra reducir
hasta el 50 por 100 de la nueva capacidad residencial.

N

. Aquellos municipios de menos de 10.000 habitantes previstos por la nueva ordenacién, distintos de los incluidos
en el ambito del planeamiento supramunicipal de la comarca de Pamplona, que justifiquen adecuadamente la no
conveniencia de materializar dichas previsiones, podran obtener autorizacion del Departamento competente en
materia de vivienda para reducir o eliminar dicha obligacion.

Asimismo, cuando la modificacién propuesta prevea un incremento de un niimero de viviendas igual o inferior a
20y afecte a suelos clasificados como urbanos consolidados, los Ayuntamientos podran obtener autorizacion del
Departamento competente en materia de vivienda para reducir o eliminar la exigencia del estandar minimo de
vivienda protegida.

b

En la distribucién interna del estandar minimo de vivienda protegida a que se refiere el presente articulo, al menos
un 70 por 100 del total de las viviendas deberan ser de proteccion oficial.”

o

El cumplimiento del estandar de porcentaje minimo obligatorio de vivienda protegida deberd garantizarse
en la misma o en otras zonas, areas de reparto o unidades de ejecucion, siempre que se cumpla el requisito
de aprobacién de las determinaciones que garanticen dicho porcentaje con caracter previo o simultaneo al
de vivienda libre. A tal fin, sera preciso prever, como minimo, lo relativo a la delimitacién de los sectores, el
nuimero maximo de viviendas, el aprovechamiento tipo, el aprovechamiento asignado a cada tipologia y los
coeficientes de homogeneizacion. Ademas, el Departamento competente del Gobierno de Navarra podra
requerir un estudio o analisis de viabilidad econdémica de la ordenacién de vivienda protegida como condicién
previa a su aprobacion .

©

Cuando, con caracter extraordinario y por traslado de la actividad a un nuevo emplazamiento, el solar inicialmente
ocupado por dicha actividad tuviera caracter de uso dotacional y se convenga su transformacion en uso residencial,
quedard exceptuado del cumplimiento del estandar minimo de vivienda protegida, siempre y cuando se garantice
el cumplimiento de los siguientes requisitos:

a) Que la actividad que se traslade de emplazamiento sea declarada de interés general por el Gobierno de Navarra.

b) Que la adquisicion o compromiso de adquisicion del solar dotacional lo sea por parte de una Administracion
Publica, o por cualquiera de sus entes vinculados o dependientes.

¢) Que las plusvalias generadas en favor de la Administracién o ente adquirente por la enajenacién del suelo
residencial, y una vez satisfechas las obligaciones y costes econdmicos derivados de la operacion, reviertan en
la ejecucion de la politica publica de vivienda y/o suelo.”
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de los principios rectores el urbanismo.>® Incorporacién que sin duda se ha visto
propiciada por la propia evolucion del sistema econémico y del mercado inmobiliario.

La imposicion legal al planeamiento urbanistico de calificar suelo destinado a
vivienda protegida es una reaccion ante la ineficacia de los patrimonios publicos de suelo
para satisfacer la demanda de la misma y la falta de operatividad de las medidas de
fomento aplicadas anteriormente para incentivar su construccion en parcelas privadas.
En efecto, la debilidad econdmica de la demanda de vivienda, motivada
fundamentalmente por los altos tipos de interés de los créditos hipotecarios y del indice
de desempleo, motivaba que los promotores de vivienda calificaran voluntariamente
sus promociones como de protecciéon oficial, pues las ayudas publicas que ello
conllevaba —fundamentalmente las subsidiaciones de los tipos de interés de los
préstamos hipotecarios- constituian la unica posibilidad de convertir en solvente la
demanda natural o estructural de vivienda, y por tanto de mantener y hacer viable el
sector de la construccion.®

Conforme la mejora de la situacién econdmica fortalece la demanda global de
vivienda —a lo que coadyuva en buena parte la derivada de la de segunda residencia o
de la mera inversién inmobiliaria-, disminuye progresivamente el nimero de viviendas
protegidas promovidas, se incrementa, en pura légica de mercado, el precio de la
vivienda libre, y, paraddjicamente, amplios sectores de la sociedad -fundamentalmente
jévenes con escaso poder adquisitivo- quedan excluidos del mercado de vivienda. Para
satisfacer esta demanda, insatisfecha e insolvente, los poderes publicos, ya que los
promotores dejan de calificar voluntariamente sus viviendas como protegidas, imponen
la obligacion de construirlas incluso en suelo privado.

38 El articulo 10 del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la ley
del Suelo, dispone con caracter general una reserva minima de suelo para vivienda protegida correspondiente al 30 por
ciento de la edificabilidad residencial. Reserva basica, inferior a la prevista en la legislacion navarra, justificada por la
disposicion final primera del Real Decreto en la habilitacion contenida por el articulo 149.1.132 de la Constitucion, que
por constituir una prevision urbanistica puede considerarse inconstitucional a la vista de la STC 164/2001 que impone
una interpretacion restrictiva del citado articulo en materia de urbanismo.

“Si el orden constitucional se fundamenta en los derechos y libertades personales, de modo que toda la actuacién de
los poderes publicos esta a su servicio y garantia, se ha de dar el paso del urbanismo del propietario y del interés privado
al urbanismo del ciudadano y del interés general, que garantice los principios rectores de la politica social y econémica,
asi como los objetivos constitucionales de servicio de los bienes econdmicos al interés general (art.128). El suelo al
servicio del derecho a la vivienda accesible (art.47 CE), reconocido como principio rector de la legislacion positiva, la
practica judicial y la actuacion de los poderes publicos (art. 53.3 CE), se esta incorporando a la legislacién autonomica.
La Ley Foral 35/2002 define como un fin concreto y sectorial (art. 5-f), propio de la ordenacion urbana, el de adoptar
“medidas tendentes a facilitar el acceso a la vivienda”, a fin de satisfacer la necesidad de una vivienda “digna y de facil
adquisicion”. Por otra parte, el amplio concepto constitucional del medio ambiente y el principio de desarrollo sostenible
han conducido a incluir dentro de aquél el derecho a la vivienda como uno de los principios generales de la funcién
publica de ordenacién territorial, que ha de hacer real el derecho a disfrutar de una vivienda dignay adecuada y el resto
de los principios constitucionales en la materia. Asi lo realiza el articulo 2 de la Ley Foral 35/2002." Juan Cruz Alli
Aranguren, «Urbanismo y Vivienda. La Interrelacién de las politicas del suelo y vivienda », Revista de derecho urbanistico,
Aflo XXXIX, Nim. 219, Pg. 899.

39 Asi se explica que en los afios 1983-1987 el numero de viviendas protegidas iniciadas en Navarra superara el 80% de
las viviendas totales construidas.
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En la actual situacion de crisis economica, especialmente ensafiada con el sector
inmobiliario, la promocion mayoritaria de vivienda protegida no es que sélo sea factible,
sino que constituye, ante el desplome del mercado de la vivienda libre, la Unica
posibilidad de acometer la ejecucion de sectores residenciales. A fomentar la vivienda
protegida, como refugio del sector de la construccion en época de crisis, se dirige la
LFMUUYV, que recoge como disposicion transitoria primera una medida cuyo objeto es
permitir que los sectores ya urbanizados, en los que se han efectuado las cesiones a la
Administracion y no es posible juridicamente cambiar el reparto de las cargas que deben
asumir los propietarios del suelo, puedan éstos incrementar y adaptar la edificabilidad
del sector a las necesidades del mercado, sin tener que aplicar los estandares que
establece el nuevo articulo 53 de la LFOTU, y sin tener que modificar por ello los
instrumentos de gestién ya aprobados ni el reparto de cargas efectuado.

La medida es transitoria, y los aumentos de edificabilidad estan limitados a un
maximo del 30 por 100 del total de la edificabilidad inicialmente prevista para el sector
o la unidad, porcentaje que se reducird al 15 por 100 en el caso de que dicho sector o
unidad correspondiera a un Plan que se hubiera aprobado bajo la vigencia de la ley Foral
10/1994, de 4 de julio, de Ordenacién del Territorio y Urbanismo. La medida garantiza
también que si se producen aumentos de edificabilidad, y por lo tanto del numero de
viviendas, al menos el 80 por 100 del incremento se destine a viviendas protegidas. En
el caso de sectores o unidades correspondientes a planes que se hubieran aprobado bajo
la vigencia de la Ley Foral 10/1994, este porcentaje que obligatoriamente se ha de
destinar a la construccion de vivienda protegida serd, como minimo, igual al ya previsto
en el sector o unidad que se modifique.*

40« Conscientes de la grave situacion econémica por la que atraviesa el sector inmobiliario y lo que ello supone para el
empleo, el Parlamento de Navarra aprobd el 5 de junio de 2009 la Ley Foral de medidas urgentes en materia de urbanismo
y vivienda —publicada en el BON el 15 de junio del mismo afio -, dentro del paquete de medidas reactivadoras de la
economia Navarra puestas en marcha por el Gobierno de Navarra, en la que se introducen una serie de actuaciones con
las que se pretende “dar una respuesta inmediata a la situacion de crisis economica en que nos encontramos.” Es decir, esta
Ley Foral nace de la voluntad politica de los partidos mayoritarios de Navarra, de afrontar la crisis econémica, de dar
respuesta a las necesidades de ciudadanos -mejor acceso a la vivienda protegida y libre a precios limitados- y empresas
del sector inmobiliario necesitadas de reconvertir sus productos en tiempos de crisis y de no resultar penalizadas por la
aplicacion del Codigo Técnico de la Edificacion, y, a la vez mitigar “los efectos negativos sobre el empleo del sector de la
construccion generados por la crisis economica”. En el trasfondo subyacen también otras realidades tales como la
inviabilidad de muchas posibles promociones que en la época de mayor bonanza econdmica habian asumido unos irreales
y elevadisimos costes de urbanizacién que cargaban determinadas tipologias edificatorias, en general la vivienda
unifamiliar, para que las parcelas de vivienda protegida, o las dotacionales, que se adjudicaban, generalmente a los
Ayuntamientos por el juego de coeficientes de homogeneizacion, pudieran cumplir los requisitos de repercusion minima
de suelo y urbanizacion, asi como los costes de infraestructuras exteriores que habian de soportar. El legislador navarro
queria responder a la crisis con medidas urbanisticas de excepcion, y ello en un encomiable y plausible consenso politico
y social, entre el Gobierno y el principal partido de la oposicion, asi como de los distintos agentes sociales y actores del
mercado inmobiliario que han trabajado para dar forma a la Ley Foral y sus medidas y luego para su implementacion
social, ahora en manos de los Ayuntamientos. Pero a la vez estaba reconociendo que es necesario dar un giro importante
a nuestro urbanismo para pasar del discurso de la sostenibilidad a la realidad: El urbanismo deber proyectar ciudades y
pueblos mas densos y con un crecimiento mas vertical y no tan horizontal, sin perder calidad de vida ni de espacios
dotacionales; se debe crecer sin despilfarrar recursos no renovables como el suelo, el agua y el aire, sin generar una
movilidad excesiva e individualista que posibilite un modelo urbano fragmentado, difuso e impersonal —la no-cuidad-.".
Jesus M. 2 Ramirez Sanchez, «Del urbanismo de excepcién al urbanismo sostenible, una respuesta a la crisis econdmica»,
Revista de derecho urbanistico, Afio XLIV, Nim. 256, 2010, pgs. 11y ss.
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Con similar objetivo, la misma Ley Foral autoriza en su articulo 9 la calificacion
de las viviendas libres como protegidas y crea en el articulo 10 la vivienda libre de
precio limitado. Vivienda que tiene fijado por ley un precio maximo, aunque carece
del resto de limitaciones de las protegidas, y se beneficia, al igual que las
protegidas, de deducciones fiscales adicionales hasta el 31 de diciembre de 2011
(articulos 18 y 22).

2. Calculo del precio de la vivienda protegida

Que las normas legales impongan la calificacién de suelo para vivienda protegida no
supone obviamente que ésta se construya. Para ello es necesario que la urbanizacion y
edificacién resulten viables para los promotores de las mismas. A garantizar en todo caso
la urbanizacion de los sectores se dirige la posibilidad de excepcionar total o parcialmente
la reserva de vivienda protegida prevista en el articulo 52 de la LFOTU, que hasta la fecha
practicamente no se ha utilizado. Y para garantizar la efectiva edificacién de la vivienda
protegida es preciso también que su precio de venta resulte igualmente viable para el
promotor. Si con anterioridad a la consagracion legal de las reservas de vivienda protegida
el promotor construia tal tipologia en suelo apto para vivienda libre por resultar la tnica
posibilidad factible, no habra ley que le obligue a construir vivienda protegida en una
parcela cuando de ello no resulte un minimo beneficio. De ahi que la determinacién del
precio de la vivienda protegida sea esencial para garantizar su produccion. Al efecto de
objetivar el precio de la misma y sustraerlo de las tensiones e intereses que pudieran
confluir en su libre determinacién gubernamental, la LFDVN, en su articulo 10, define la
siguiente férmula polindmica de actualizacion anual de los médulos de precios maximos
de las viviendas protegidas:

M'= M x [14(0,725 x ICE + 0,275 X IPC):100]*

3. Subvenciones a la adquisicion de la vivienda protegida

Y de nada serviria la viabilidad de la construccién de vivienda protegida si, con todo,
su precio no resultara accesible para los demandantes de la misma. Por ello, el sistema

41 Siendo: M= Nuevo médulo. M= Médulo anterior. ICE= Variacion porcentual del indice de costes de edificacion en
funcién de los dltimos subindices mensuales conocidos en relacion con los dltimos que se conocieron para la
determinacion del médulo del afio precedente. Dichos costes seran los relativos a mano de obra, energia y materiales.
El factor ICE se determinara mediante la siguiente formula: ICE=0.40 H+ 0.10 E+0.11C+ 0.10 S+0.10 Cr + 0.04 M +
0.15 IPC. Las letras corresponden a la variacion porcentual anual de los precios siguientes: H, mano de obra; E, energia;
C, cemento; S, productos siderurgicos; Cr, materiales ceramicos; M, madera. Al resto de materiales, ponderados
conforme al coeficiente 0,15, se les aplicara la variacion porcentual anual del indice de precios al consumo en el periodo
referido. IPC= Variacion porcentual del indice general de precios al consumo entre el tiltimo mes cuyo indice se conozca
y el tltimo que se conocid para la determinacion del médulo del afio precedente. No obstante, en el supuesto que no
coincidan los ultimos meses conocidos de los factores ICE e IPC, el calculo se referira al tiltimo mes cuyo conocimiento
de dichos factores sea comun. En caso de que las exigencias de calidades, instalaciones, servicios, fiscales o de
aseguramiento derivadas de la normativa obligatoria de edificacién impliquen incrementos de costes, el Gobierno de
Navarra podra incorporar — posibilidad no aplicada - la repercusion de tales incrementos al mddulo resultante de la
aplicacion de la féormula.

Grupo de Estudios EKITEN-Thinking Ikasketa Taldea

Politica publica de suelo y vivienda en la Comunidad Foral de Navarra

se completa con las siguientes subvenciones al adquirente*?, reguladas en la LFDVN y
Decreto Foral 4/2006, de 9 de enero:

Hasta2 IPREM De2hasta2,5IPREM  De 2,5 hasta 3,5 IPREM

VPO 16% 13% 8%

Hasta15IPREM De1,5hasta2,5IPREM De 2,5 hasta 3,5 IPREM

VPO 6% 4% 2%

Si los adjudicatarios son familia numerosa, la subvencion se incrementa un 3%
adicional si fueran de categoria general, o un 6% si fueran de categoria especial.

Las subvenciones devengadas en los Ultimos afios han sido las siguientes:

21.513.443,83 273.556,52 2.937.597,30 24.724.597,65
13.458.971,84 215.180,66 2.917.348,23 16.591.500,74
24.127.729,20 201.056,07 2.823.145,15 27.151.930,42
26.080.431,94 288.512,14 4.383.059,69 30.752.003,77
11.686.143,02 | 1.998.745,78 86.000 13.770.888,80
16.338.591,81 1.225.391,15 245.000 17.808.982,96
13.241.549,48 | 1.170.660,58 220.000 14.632.210,06
3.823.096,66 753.366,58 26.000 4.602.463,24
3.753.117,10 546.152,04 0 4.299.269,14

42 Complementadas con las deducciones en la cuota liquida del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas para
la adquisicion de vivienda que constituya o vaya a constituir residencia habitual, cuyo importe con una base maxima
de deduccion de 9.015 € anuales o 21.035€ en declaraciones conjuntas y 90.150 € acumulados y 210.350€ en
declaraciones conjuntas, representa el 15, 18 y 30 por 100 (en funcién de los miembros de la unidad familiar) de las
cantidades satisfechas, porcentajes elevados temporalmente cinco puntos para las viviendas protegidas o libres de
precio limitado por la LFMUUV Hart 62 y disposicion adicional trigésima tercera del Texto Refundido de la Ley Foral
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas aprobado por Decreto Foral Legislativo 4/2008, de 2 de junio.
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La subvencién media por visado ha sido la siguiente:

Subvencién | Con subvencién | Subvencién | Con subvencion | Subvencién
media (%) media (%) media
16.091,56 67,16% 5.056,11 89,47% 17.448,05
15.370,05 78,61% 5.056,06 89,62 16.235,19
18.277,82 72,34% 4.996,72 91,37% 16.160,57
14.425,61 71,26% 4.638,16 89,18% 16.226,39

IV. Los patrimonios publicos del suelo

1. Los Patrimonios Municipales de Suelo

Los patrimonios municipales de suelo han tenido en la Comunidad Foral de Navarra
una regulacion y evolucion similares a las del resto de municipios
estatales.**Actualmente, tres son las reflexiones que sugiere este instrumento de
intervencion publica:

a) Su principal objetivo - la construccion de viviendas de proteccion publica -, ha
sido perseguido y conseguido de forma mas eficaz y menos gravosa para los
poderes publicos por el sistema de imposicién legal en los planeamientos
urbanisticos de las reservas para vivienda protegida, al margen de la titularidad
publica o privada del suelo afectado. Al dejar de ser el suelo de los patrimonios
municipales el tnico que obligatoriamente debe destinarse a tal fin, han perdido
parte de su virtualidad.

b) Con absoluta generalidad, el suelo de los patrimonios municipales de suelo no
ha sido destinado a la creacidn de parques de vivienda publica de alquiler, sino
que ha sido enajenado a promotores privados para la construccién de vivienda
en propiedad o, excepcionalmente, vivienda privada en alquiler.

c) La cesion al Ayuntamiento del aprovechamiento urbanistico en parcelas
destinadas a vivienda protegida, en juego con el establecimiento de los
coeficientes de homogeneizacion de usos y tipologias edificatorias (arts. 102 y
150 de la LFOTU), ha constituido una técnica, justa para algunos y abusiva para

3 Jesus Javier Ascunce Elizaga, «La intervencion publica en el mercado del suelo», en Martin Ma Razquin Lizarraga y
José Francisco Alenza Garcia, Derecho Urbanistico de Navarra, Gobierno de Navarra, Pamplona 2004, Pgs. 698-722.
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otros, de enorme potencialidad para ampliar los patrimonios municipales de

suelo. El siguiente ejemplo real pone de manifiesto dicha afirmacion:

Nede Sup. m? Coeficiente
Viviendas Construida Homog

:ﬁ‘ﬂﬁﬂg?;ec;géd:nzr';{;’tecc'°" 994  |109.340,00 0,31 33.895.40
Vivienda acogida a proteccion 988 108.680 00 0.42 45.645.60
publica (Precio Tasado) e ! R
Vivienda colectiva libre
y equipamiento privado 1.593 191.180,00 2,00 382.360,00
Vivienda unifamiliar o duplex 366 43.920,00 2,00 6.030,00
Local terciario en planta baja.
12 linea 3.015,00 2,00 6.030,00
Local terciario en planta baja.
22 linea 9.971,34 1,12 11.167,90
Local terciario. Exento 653,40 0,63 411,64
Parcela libre privada
(aneja a vivienda libre) 46.530,05 0,05 2.326,50
TOTAL APROVECHAMIENTO 569.317,04
TOTAL VIVIENDAS 3.941
SUELO CESION 987 VPO 33.677,00
AYUNTAMIENTO (10%)

503 VPT 23.254,00

1490 56.931,70

En un sector con un 50 por 100 de vivienda protegida el Ayuntamiento obtiene suelo
libre de cargas urbanizatorias para 1.490 viviendas sobre un total de 3.941, lo que
representa el 37,8 por 100. Cierto es que los coeficientes de homogeneizacién de usos
se fijan, con mayor o menor rigor, en el momento de la aprobacion del planeamiento, y
que desde ese momento hasta el desarrollo de los sectores incluidos en el mismo,
pueden quedar desfasados al cambiar las circunstancias del mercado inmobiliario que
sirvieron de base para su inicial determinacidn. Para corregir este desfase, la LFMUUV
ha modificado el articulo 150 de la LFOTU cuya redaccion vigente responde al siguiente
tenor literal: “El proyecto de Reparcelacion debera contener un estudio que analice la
adecuacion o inadecuacién de los coeficientes de homogeneizacidn utilizados para el
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calculo del aprovechamiento tipo, a efectos de garantizar la efectiva equidistribucion de
beneficios y cargas en el momento de la tramitacion del proyecto reparcelatorio. Si del
citado estudio se acredita, la pérdida de la vigencia de la equivalencia de los valores, el
Proyecto de Reparcelacion podra reajustarlos motivadamente, sin que en ningtn caso se
incremente ni reduzca el aprovechamiento total a reparcelar, ni la edificabilidad establecida
por el Planeamiento que se ejecuta.”

2. El Banco Foral de Suelo Publico
A) Concepto y bienes integrantes

Si bien la Administracion de la Comunidad Foral ha venido histéricamente
interviniendo, como propietaria, en el mercado del suelo y vivienda, es por Acuerdo
de Gobierno de Navarra de 29 de octubre de 2001, por mandato de la Ley Foral
14/2000, de 29 de diciembre, por el que se crea formalmente el Banco Foral de Suelo
Publico**. Este Banco constituye el patrimonio publico de suelo de la Administracion
de la Comunidad Foral, distinto del municipal, que la misma tiene el deber de
mantener y gestionar con la finalidad de intervenir en el mercado del suelo (arts.230
y concordantes de la LFOTU)*.

El Banco Foral de Suelo Publico esta integrado por:

a) Terrenos adquiridos por la Administracion de la Comunidad Foral con la
finalidad de intervenir en el mercado del suelo, asi como por los bienes
patrimoniales que, con caracter voluntario, adscriba al mismo (art. 231.1,
parrafo primero, en relacién con el 230).

b) Bienes obtenidos por expropiacion (art. 232.1), expropiacion prevista también
en el articulo 121.b), para la constitucién o ampliacion de patrimonios
publicos de suelo, tanto municipales como forales.

c) Bienes adquiridos en ejercicio de los derechos de tanteo y retracto que el
articulo 239 reconoce tanto al Gobierno de Navarra como a los
Ayuntamientos en las zonas previamente delimitadas por los mismos.

d) Terrenos adquiridos como consecuencia de su inclusion en las reservas de
suelo urbanizable no sectorizado y en el suelo no urbanizable que la

44 Jesus Javier Ascunce Elizaga, «La intervencién publica en el mercado del suelo», en Martin Ma Razquin Lizarraga y
José Francisco Alenza Garcia, Derecho Urbanistico de Navarra, Gobierno de Navarra, Pamplona 2004, Pgs. 722 y ss.

45 “sy creacién es un deber legal y no una simple facultad de la Administracién Foral (SSTSJN 202/2008, de 17 de
abril, y 227/2008, de 12 de mayo). Constituye hoy un patrimonio separado dentro del Patrimonio de Navarra. Su
gestion es diferente de la del resto de bienes del Patrimonio de Navarra, del que forma parte como una seccion especial
y con un inventario bien separado (art. 235 LFOTU). Y también es, obviamente, un patrimonio publico de suelo distinto
del municipal. Asi, sobre un mismo término municipal pueden coexistir los dos tipos de patrimonios publicos de suelo:
el municipal y el foral.” Francisco Javier Enériz Olaechea, Curso de Derecho Urbanistico de Navarra, Gobierno de Navarra,
2009. Pgs 402 y ss.
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Administracion de la Comunidad Foral puede establecer de conformidad
con el articulo 232.2 y 121.¢).

e) Terrenos obtenidos por cesidn para la dotacion supramunicipal destinada a
la construccién de “viviendas de titularidad publica o de integracion social”,
que se integran “ex lege” en el Banco Foral (art. 231, parrafo segundo).

B) La dotacion supramunicipal para vivienda publica

Especial atencion merecen los bienes del Banco obtenidos mediante las cesiones
de suelo que deben prever tanto el planeamiento municipal como supramunicipal
en virtud de lo dispuesto en el apartado 7 del articulo 53 de la LFOTU*6. Dispone
dicho articulo que:

“En los sectores de suelo urbanizable de uso predominante residencial el
planeamiento deberd definir una reserva de suelo, con el caracter de dotacidn
supramunicipal, con una superficie no inferior a 3 metros cuadrados por cada 100
metros cuadrados construidos de uso residencial, que tendra la condicidn de solar, la
cual se calificard para la construccidn de viviendas u otros usos residenciales de
titularidad publica. A estos terrenos se les asignara una edificabilidad cuya suma no
serd inferior al 7 por 100 de la edificabilidad total del sector. La edificacién en dichas
parcelas debera tener condiciones urbanisticas similares a las de las parcelas del
entorno en el que se situen. La edificabilidad de estas parcelas no computaré a efectos
del cdlculo de la cesidn obligatoria de aprovechamiento al Ayuntamiento, ni se sumara
al resto para el calculo del aprovechamiento maximo del sector, asi como tampoco
generaré reservas de dotaciones publicas.”

Mientras el resto de bienes integrantes del Banco Foral de Suelo Publico deberan
ser destinados —art. 231.1 de la LFOTU - a la construccién de viviendas sujetas a
alguin régimen de proteccion publica o a otros usos de interés social pudiendo ser
enajenados a tal fin, los bienes provenientes de la cesion prevista en el articulo 53.7
han de destinarse exclusivamente a la construccién de viviendas u otros usos
residenciales de “titularidad publica”.

Asi pues, se crea una nueva dotacién publica de caracter residencial, siendo el
suelo cedido en todo caso al Gobierno de Navarra aun cuando el mismo provenga
de las previsiones del planeamiento local.

46 La LFOTU resalta en su exposicion de motivos que “la novedad mas importante de este Banco Foral de Suelo Publico
radica en la incorporacion al mismo de la dotacién supramunicipal, consistente en la cesion obligatoria y gratuita de
terrenos para la construccién de viviendas de titularidad publica e integracion social, que persigue la finalidad de obtener
suelo para dar solucién a los problemas de viviendas existentes en sectores de poblacién especialmente necesitados
de ellay que tienen grandes dificultades o no pueden participar en el mercado de vivienda para su adquisicién; de ahi
que se trate de una cesion de terrenos y en contrapartida de unos bienes que obligatoriamente deben permanecer en
mano publica para este destino tan especifico”.
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La trascendencia conceptual y ejecutiva de esta innovacion normativa es un hito
importante en la progresiva orientacion del urbanismo al servicio del derecho a la
vivienda. En efecto:

a) Atribuir caracter dotacional a esta cesion de suelo implica elevar al mismo
nivel de interés publico y social legitimador de las histdricas cesiones
gratuitas de suelo para centros educativos o sanitarios publicos a las cesiones
necesarias para garantizar el derecho constitucional a la vivienda que los
poderes publicos deben promover#. El urbanismo abre al derecho a la
vivienda el mismo camino que con igual técnica abrié tiempo atras al
derecho a la educacién o a la salud, contribuyendo a crear las condiciones
objetivas para que el reconocimiento de tal derecho pueda tener el caracter
universal o subjetivo que han alcanzado éstos.

b) La propia naturaleza dotacional de la cesién impide su enajenacion, y vincula
inexorablemente su destino a la construccion de viviendas o de otras
edificaciones residenciales de titularidad publica.*® Con ello se planta la
semilla para la ampliacion permanente y progresiva de un parque publico de
viviendas de alquiler. Todos los nuevos sectores urbanizables aportan y
aportaran al patrimonio publico de suelo y vivienda de la Comunidad Foral
este suelo con una superficie nunca inferior a 3 metros cuadrados de
superficie por cada 100 construidos de uso residencial con una edificabilidad
minima del 7 por 100 de la edificabilidad total del sector. Como el resto de
determinaciones del planeamiento sobre espacios dotacionales dichas

47 La analogia entre las dotaciones tradicionales y la vivienda publica inspira también la redaccion dada a la disposicion
adicional octava de la LOFTU por la LFMUUV que dispone: “Las Entidades Locales podran destinar justificadamente
hasta un 5 por 100 de la superficie destinada a dotaciones locales por el planeamiento a la construccion de vivienda
protegida en régimen de alquiler a través de la cesion del derecho de superficie prevista en los articulos 236 y
concordantes de la presente Ley Foral, o a través de cualquier otra forma admitida en derecho, siempre y cuando se
asegure el mantenimiento de la citada superficie dentro del patrimonio de la Entidad Local.”

48 “Mayor vinculacion impone el art. 233.2 a los bienes obtenidos por cesion para la dotacion de suelo supramunicipal
que “se destinaran tnicamente a la construccion de viviendas de titularidad publica o de integracion social. Este destino
unico, reproduccion del articulo 231, no esta expresado en los mismos términos en el articulo 53.7, pues éste impone
al planeamiento la reserva y calificacion de esta dotacién “para la construccién de viviendas u otros usos residenciales de
titularidad publica”. La interpretacion de esta divergencia, fruto de la tramitacion parlamentaria del proyecto de Ley
Foral, debe resolverse a favor de la expresion utilizada en el articulo 53 que, ademas de representar la expresa voluntad
del legislativo, es mas acorde a la naturaleza y destino de la cesién para dotacion supramunicipal. En efecto, las viviendas
de integracion social previstas en la Ley no pueden constituir una disyuntiva a las de titularidad publica, pues si aquéllas
(las de integracion social) pudieran no ser necesaria y permanentemente de titularidad publica no cabria la previa
calificacion de los terrenos que las soportan como dotacion publica, que no consume aprovechamiento lucrativo, so
pena, en caso contrario, de que la prevision fuera considerada inconstitucional por suponer una cesion encubierta de
aprovechamiento por encima del 10 por 100 previsto en la LRSV. Y aunque la exposicion de motivos de la Ley utiliza la
expresion igualmente equivoca de “viviendas de titularidad publica e integracion social”, ratifica rotundamente que los
bienes cedidos “obligatoriamente deben permanecer en mano publica para cumplir (su) destino tan especifico”. Ha de
concluirse pues que los terrenos cedidos de conformidad con el articulo 53 deben destinarse Unicamente a la
construccion de viviendas (no necesariamente de integracion social), o de otras edificaciones destinadas a usos
residenciales, (como residencias para la tercera edad, por ejemplo), siempre de titularidad publica. Jesus Javier Ascunce
Elizaga, «La intervencion publica en el mercado del suelo», en Martin M2 Razquin Lizarraga y José Francisco Alenza
Garcia, Derecho Urbanistico de Navarra, Gobierno de Navarra, Pamplona 2004. Pgs. 722 y ss.
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superficies tienen el caracter de minimas pudiendo ser ampliadas —art. 53.3.-
“en atencion a las necesidades colectivas que se detecten”.

¢) Que el parque publico de viviendas de alquiler obtenga el suelo necesario
gratuitamente y libre de cargas de urbanizacién facilita, obviamente, la
viabilidad econdmica del mismo.

d) Finalmente, el hecho de que en todos y cada uno de los nuevos sectores
urbanizables exista un porcentaje de vivienda publica de alquiler que conviva
con el resto de viviendas libres y protegidas impide la concentracién de
vivienda social s6lo en determinados sectores, y su integracion en todas las
nuevas urbanizaciones cualquiera que sea el cardcter, tipologia edificatoria
o situacién de las mismas.

C) El Sistema Publico de Alquiler

El Sistema Publico de Alquiler convenido en el Pacto Social por la Vivienda
crecerd y subsistira sustentado fundamentalmente en la cesién urbanistica para
dotacion supramunicipal, que convive con el resto de técnicas o sistemas de
fomento del alquiler:

a) Lapromocién publica o privada de vivienda protegida en otros suelos de los
patrimonios publicos de suelo, o en suelos de propiedad privada.*

b) La Bolsa de Alquiler, con varios afios de funcionamiento, que, de conformidad
con el articulo 13 de la LFDVN, tiene por objeto fomentar el alquiler de las
viviendas desocupadas.®® Por este sistema, la Administracion, a través de un
ente instrumental, recibe de los propietarios particulares la cesion a precio
de mercado de una vivienda que haya permanecido desocupada al menos
un afio, para arrendarla a precio protegido, costeando las correspondientes
diferencias de precio. Transcurrido el plazo de la cesién, el organismo

49 Las subvenciones al promotor de arrendamiento protegido, calculadas sobre el precio de venta de la vivienda,
previstas en la LFDVN y Decreto Foral 4/2006, de 9 de enero, son las siguientes:

SUBVENCION / TIPO VPO JOVENES APARTAMENTOS TUTELADOS...
NORMAL 15% 7% 25%

CON OPCION DE COMPRA 25% 27% -
CAPITALIZACION 8% 8% 8%

La subvencion por capitalizacion siempre es una opcidn alternativa a la subsidiacién del tipo de interés del préstamo.

50 Objetivo que no logré por falta de aplicacién, la posibilidad de establecer un Impuesto Municipal sobre viviendas
desocupadas ya contemplado en el articulo 184 de la Ley Foral 2/1995, de 10 de marzo, de las Haciendas Locales de
Navarra. Al mismo objeto de fomentar el arrendamiento de las viviendas, y no castigar su desocupacion, se dirigen las
reducciones en el rendimiento de los arrendatarios en inmuebles establecidos por el articulo 25 de Texto Refundido de
la Ley Foral del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas aprobado por Decreto Foral Legislativo 4/2008, de 2
de junio.
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encargado de la gestion del alquiler de la vivienda devolvera la misma a su
propietario en el mismo estado que la recibio.”’

) LaRenta Basica de Emancipacion, regulada por Real Decreto 1472/2007, cuya
aplicaciéon en Navarra fue convenida por ambas Administraciones, estatal y
foral, destinada a los jovenes entre 22 y 30 afios que sean arrendatarios de
una vivienda, acrediten una vida laboral de al menos 6 meses y cuyos
ingresos no superen los 22.000 € anuales.

V. Adjudicacion de vivienda protegida y control del fraude

1. Adjudicacién publica y mediante aplicacion de baremo

La vivienda protegida es consecuencia de una intensa actividad de los poderes
publicos que, fundamentalmente, mediante su planificacién y fomento
(subvenciones y beneficios fiscales) crean un bien a precio inferior al que lo produciria
el mercado libre.

De la naturaleza publica de este proceso de produccién de la vivienda protegida no
puede sino derivar una adjudicacion publica y transparente de la misma a la que
concurran en condiciones de igualdad todos los ciudadanos interesados*?

La Ley Foral 8/2004, de 24 de junio, de Proteccion Publica a la Vivienda en Navarra
(LFPPVN) establecid, de forma pionera, que toda vivienda protegida, tanto la edificada
en suelo publico como privado, debia adjudicarse mediante convocatoria publica y
aplicacién del baremo establecido en la misma.

El proceso de adjudicacion, ahora regulado en la LFDVN, se desarrolla a través de
las fases siguientes:

*T Las subvenciones a los inquilinos de las viviendas de proteccién oficial o de la Bolsa de Alquiler, sobre el precio de
arrendamiento son las siguientes:

Hasta 1 IPREM De 1 hasta 1,4 IPREM De 1,4 hasta 1,7 IPREM
% subvencion 75% 50% 25%

Ademas el inquilino tiene derecho a deducir un 15 por 100, con un maximo de 900 euros anuales, de las cantidades
satisfechas por el alquiler de vivienda siempre que no tenga rentas superiores en el periodo impositivo a 30.000 €, y las
cantidades satisfechas en concepto de alquiler excedan del 10 por 100 de las rentas del periodo impositivo
correspondientes al sujeto pasivo.

52 “La obtencién de suelo asequible para viviendas protegidas no es un resultado magico del planeamiento, sino el
producto de una gran esfuerzo social: de los Ayuntamientos o de la Administracion foral para afrontar los gastos de
suelo y urbanizacién, amén de la propia decision publica de planificarlas, que es la que fija indirectamente el valor
residual del suelo que las hace posibles. Cuando destinan suelo a vivienda protegida, las Administraciones pierden
sustanciosos ingresos que podrian obtener si esa vivienda fuera de precio libre. La Administracion foral habilita también
ayudas directas a los adjudicatarios. Siendo esto asi, ;cdmo no sorprenderse de que sean los promotores quienes
decidan qué personas van a ser las beneficiarias?”. Jesus Javier Ascunce Elizaga. «Politica global de vivienda en Espafia.
Comunidad Foral de Navarra», en Pedro Morén Bécquer, La politica de vivienda en los albores del siglo XXI, Universidad
Auténoma de Madrid, Murcia. 2005, Pag. 302y ss.
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A) Requisitos de acceso a la vivienda protegida

Como requisitos minimos** para acceder a una vivienda protegida, el articulo 17
de la Ley sefiala, en sintesis, los siguientes:

a) Que se acredite la necesidad de vivienda en aplicacion del baremo regulado
en los articulos 24 y 25.

b) Que la vivienda vaya e destinarse a residencia habitual y permanente.

¢) Que el adjudicatario o arrendatario de la vivienda se encuentre inscrito en el
Censo de solicitantes de vivienda protegida>“.

La LFDVN supera mediante el Censo el sistema establecido de
convocatoria publica para la adjudicacién de vivienda protegida, facilitando
la gestion del proceso tanto a los solicitantes como a la Administracion.
Como reza la exposicion de motivos de la Ley Foral “en la nueva regulacidn,
el Censo nace con el doble objetivo de centralizar y facilitar a los poderes
publicos toda la informacién relativa a la demanda de vivienda protegida, y de
establecer un sistema de adjudicacién de vivienda protegida totalmente
publico, agil y transparente.”>

d) Que los destinatarios tengan unos ingresos minimos y maximos. Los ingresos
minimos, sin perjuicio de su actualizacion reglamentaria, se fijan en 3.000 €
para el alquiler, 12.000 para el acceso en propiedad a una vivienda de
proteccion oficial y 15.000 para la de precio tasado. La Ley trata de acomodar
la demanda de vivienda a la solvencia econdmica de los solicitantes
permitiendo el acceso al alquiler a la practica totalidad de los ciudadanos y
restringiendo la propiedad a quienes pueden soportar el esfuerzo econémico
que la misma supone pese al limitado precio de las viviendas protegidas y
las subvenciones publicas a ellas asociadas.

Ademas, si la Ley no coadyuvara a garantizar una minima solvencia de
los potenciales adquirentes de vivienda protegida, sus previsiones sobre la
seleccion de los solicitantes en funcién de la aplicacién de baremo quedarian
vacias e inaplicadas ante la previsible generalizacién de adjudicatarios

53 A determinados colectivos —art.19 LFDVN-, o cuando resulten viviendas sin adjudicar por falta de solicitudes puede
excepcionarse el cumplimiento de algunos requisitos de acceso.

4 El Censo de solicitantes de vivienda protegida viene regulado en los articulos 26 y siguientes de la LFDVN.

55 “El sistema proporcionara a los solicitantes de vivienda protegida toda la informacion relativa a las promociones en
curso y con trascendencia para el acceso a la vivienda protegida. El Censo se ha disefiado como un instrumento que
resultara de gran utilidad a la hora de elaborar estudios, propuestas y proyectos en materia de vivienda, que asegurara
el control y seguimiento del cumplimiento de los requisitos establecidos en la adjudicacién de las viviendas protegidas,
y que proporcionara las garantias necesarias y facilitara las gestiones a los solicitantes.”
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incapaces de obtener créditos de las entidades financieras, que podrian llegar
a convertirse en las auténticas selectoras y adjudicadoras de las viviendas.

e) Que el destinatario no sea titular del dominio o de un derecho real de uso y
disfrute sobre otra vivienda, o lo haya transmitido en los ultimos cinco afios, salvo
que de hacerlo, la transmision no haya generado ingresos superiores a 90.000 €.

Se exceptua el supuesto de que la vivienda sea inadecuada para las
necesidades de la unidad familiar siempre que dicha vivienda, libre o
protegida, se ofrezca a la Administracion al precio resultante del valor
catastral o, si fuese mas elevado, al de vivienda protegida. De esta forma se
mejoran las condiciones de habitabilidad de las familias, generalmente
numerosas®®, que pueden optar a una vivienda mas adecuada, y al mismo
tiempo, al adquirir la Administracion la vivienda ofrecida a cambio, se
mantiene el parque de vivienda protegida.

f) Que el destinatario cuente, en su caso, con permiso de residencia y esté
empadronado en algun municipio de Navarra, salvo que tengan la condicion
de residente navarro en el exterior.

B) Reservas de viviendas para determinados colectivos

El articulo 20 de la LFDVN dispone que las viviendas protegidas se asignaran
conforme a las siguientes reservas respecto al nimero total de viviendas de las
promociones a adjudicar:

Personas con discapacidad motriz grave 3 por 100.
Personas con un grado de discapacidad igual o superior al 65 por 100 3 por 100.
Familias numerosas 3 por 100
Victimas de terrorismo 3 por 100
Personas victimas de violencia de género 3/6 por 100%7
Personas del Programa de Integracién Social.”® En funcién
Personas afectadas por realojos urbanisticos. de las
Personas beneficiarias del programa de cambio de vivienda inadecuada. necesidades.

56 A éstas incluso puede la Administracion abonar por su vivienda libre el precio de mercado, siempre que no supere el
de la nueva vivienda protegida, generalmente de mucha mayor superficie. El articulo 33 regula el procedimiento de
adjudicacion por cambio de vivienda protegida inadecuada y Unicamente en el caso de que la Administracion no
proporcione al solicitante una vivienda adecuada en su misma localidad o en su proximidad en el plazo de seis meses,
podra éste solicitar la descalificacion de su vivienda. Unico supuesto de descalificacion anticipada de vivienda protegida
que subsiste tras la supresion del resto por la LFPPVN.

57 En funcion de que la vivienda sea en propiedad o en alquiler.

%8 Viviendas destinadas a personas en riesgo de exclusion social que participen en los correspondientes programas
reconocidos por el Departamento de Asuntos Sociales y suscriban un contrato de (continta en la siguiente pagina)
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La Ley Foral permite a los Ayuntamientos establecer una reserva parcial de
viviendas para empadronados en el propio municipio donde radiquen las
promociones, siempre que se cumplan los siguientes requisitos:

a) Que el Ayuntamiento materialice en parcelas destinadas a vivienda la
totalidad del aprovechamiento urbanistico obtenido por cesién obligatoria
y gratuita en el &rea de reparto.

b) Que las viviendas protegidas a que se refiere esta reserva se construyan
efectivamente sobre tales parcelas obtenidas por cesion.

¢) Que el Ayuntamiento establezca expresamente dicha reserva, especificando
si sustituye parcial o totalmente a la destinada a empadronados en cualquier
municipio de Navarra.

El sistema de adjudicacién, al contemplar la posibilidad de establecer reservas
para empadronados en el municipio donde radique la promocion de viviendas,
indirectamente condiciona la propia decision municipal planificadora de vivienda
protegida. De esta forma se trata de incentivar el que los Ayuntamientos planifiquen
vivienda protegida, pues dificilmente lo harian si todas las viviendas se adjudicasen
a empadronados en otros municipios.

Como se ha sefialado, el juego de este articulo, que fomenta la planificacion
municipal de vivienda protegida y la materializacién por el Ayuntamiento de la
cesion del aprovechamiento urbanistico en parcelas de tal tipo de vivienda, junto
con el establecimiento en el Plan General o en el proyecto de reparcelacion de los
coeficientes de homogeneizacién de usos y tipologias edificatorias (arts. 102 y 150
de la LFOTU), y la fijacién del porcentaje de vivienda protegida a partir de los
minimos legales, se ha constituido en el instrumento mas eficaz de ampliacion de
los patrimonios municipales de suelo.

C) Distribucion de las viviendas por tramos de renta

Los ingresos de los solicitantes de vivienda protegida constituyen requisito para
acceder alavivienda protegida y sirven como criterio determinante de las viviendas
a adjudicar en cada tramo de renta.

Las viviendas protegidas en régimen de propiedad se distribuiran conforme a los
siguientes porcentajes:

integracion social con alguna de las entidades colaboradoras convenidas con el Gobierno de Navarra, a las que la
vigente normativa -art. 4 de la LFDVN y 50 y ss. del Decreto Foral 4/2006, de 9 de enero- reconoce subvenciones de
hasta el 45 por 100 para la adquisicion de viviendas usadas, y “garantiza” una vivienda en el Sistema Publico de Alquiler
con una subvencion del 75 por 100 del precio inicial del arrendamiento. Programa implantado en el afio 1998, que con
un coste de 14.300.000 €, ha beneficiado a aproximadamente 3000 personas (838 viviendas) y al que se atribuye,
entre otras causas, la practica de chabolismo en la Comunidad Foral.
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Ingresos Familiares Ponderados VPO VPT
< 3,5 veces IPREM 80% 20%
> 3,5 veces IPREM 20% 80%

Politica publica de suelo y vivienda en la Comunidad Foral de Navarra

d) La adjudicacion de una vivienda en propiedad es un beneficio de duracién
indefinida por lo que los ingresos de los adjudicatarios, cambiantes a lo largo
de los afios, no pueden ser tan determinantes como en el régimen de alquiler
donde las subvenciones o el propio derecho al arrendamiento son objeto de

Las viviendas protegidas en régimen de arrendamiento se distribuirdn conforme
a los siguientes porcentajes:

Ingresos Familiares Ponderados VPO
=>3.000 euros = 1,7 veces IPREM 60%
> 1,7 veces =< 2,5 IPREM 30%
> 2,5 veces < 4,5 IPREM 10%

Frente a lo que en principio pudiera parecer mas sencillo, ni la LFDVN ni su
antecesora LFPPVN han optado por contemplar los ingresos del solicitante como
un apartado del baremo de forma que cuanto menores sean éstos mayor sea la
puntuacién asignada y, por tanto, la posibilidad de resultar adjudicatario de vivienda.
El sistema se ha construido sobre las siguientes bases conceptuales:

a) La vivienda protegida, como lo fue desde su creacion, debe dirigirse a un
amplio sector social — aquél que en cada momento carece de recursos
econdémicos suficientes para acceder al mercado libre -, para evitar que las
denominadas rentas medias queden excluidas tanto del acceso a las
viviendas libres como al de las protegidas.

b) Los demandantes con menores ingresos, so si, cuentan con mayor nimero de
viviendas de proteccion oficial, de menor precio, que de precio tasado, donde
se invierte la proporcion. Y gozan de mayor preferencia en el alquiler protegido.
Ademas la cuantia de las subvenciones para la compray el alquiler se establecen
de forma progresiva en funcién de los ingresos de los beneficiarios.

¢) La adjudicacion de viviendas en las mismas promociones a personas
encuadradas en diferentes tramos de renta favorece la diversidad y cohesién
social de las comunidades vecinales. A efectos también de facilitar la
integracion social, la LFDVN ha suprimido la tradicional vivienda de proteccion
oficial de régimen especial destinada en exclusiva a rentas muy bajas,
permitiendo a éstas el acceso a las de proteccion oficial gracias al incremento
de las subvenciones para compensar la desaparicion del citado régimen.

59 Disposicion transitoria décima.
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D) Aplicacién de baremo

Determinadas las viviendas que corresponden a cada reserva y a los solicitantes

de cada tramo de renta, la adjudicacion de las viviendas se efectua con arreglo al

siguiente baremo:

PROPIEDAD ALQUILER

1. Necesidad de acreditada de vivienda:

Hasta 55 puntos

Hasta 55 puntos

a. Composicion de la unidad familiar

7 puntos/miembro

7 puntos/miembro

b. Titular y ocupante de

unidad familiar

vivienda inadecuada 12 puntos 12 puntos
c. Arrendatario de vivienda del
10 puntos 5 puntos
Sistema Publico de Alquiler P P
d. Arrendatario de vivienda al margen 5 puntos 5 buntos
del Sistema Publico de Alquiler P P
e. Conijencia con otras unidades 2 puntos 10 puntos
familiares
f. Ocupacion de vivienda sin contrato
o con fecha cierta de abandono 2 puntos 8 puntos
g. Solicitantes separados o divorciados,
privados del uso de la vivienda 10 puntos
en propiedad
2. Solicitantes de edad igual o superior 5 unt
a 65 afos o igual o inferior a 35. puntos
3. Personas con discapacidad en la Entre 5y 10 puntos

Hasta 10 puntos

por cada miembro

4. Titularidad cuenta ahorro para
adquisicion de vivienda

Hasta 16 puntos

5. Convivencia con ascendientes

2 puntos por cada
miembro

6. Empadronamiento en Navarra

Hasta 10 puntos

Hasta 10 puntos

7. Numero de declaraciones de I.R.P.F.
ante la Hacienda Tributaria de Navarra

Hasta 5 puntos
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La filosofia que subyace en la concrecion del baremo se recoge en la exposicion
de motivos de la LFDVN asi: “la ley prioriza el alquiler para aquellas personas que por
sujuventud o circunstancias familiares no tienen un proyecto familiary laboral estable,
para las personas que por su nivel de renta o condiciones socioecondémicas el alquiler es
la opcion real y valida para solucionar la necesidad de alojamiento, o para aquellos
solicitantes que por otras circunstancias profesionales o personales no desean vincularse
al territorio favoreciendo la movilidad. Por el contrario, en el acceso a la propiedad se
prima a aquellos solicitantes que acreditan antigiiedad en su vida laboral, lo que les
otorga cierta estabilidad y capacidad econdmica para hacer frente a la financiacion de
la vivienda, que han realizado un esfuerzo econdmico en el ahorro con destino a la
compra, y que han utilizado el alquiler como paso previo para acceder a la propiedad”.

El establecimiento por el Parlamento y Gobierno de Navarra, de los requisitos y
baremo de adjudicacion, hace que sean los poderes publicos los que determinen los
principales beneficiarios de la politica publica de viviendas en atencion a sus
circunstancias personales, sociales o econédmicas. Y también ha permitido que la
adjudicacion de vivienda protegida haya convertido a la politica de vivienda en un
instrumento vital aliado de otras politicas publicas sociales. Baste mencionar al
respecto que desde su implantacion, las reservas para minusvalidos, victimas de
terrorismo o de violencia de género han cubierto la totalidad de la demanda. O el
apoyo a las familias numerosas que supone junto a las reservas de vivienda protegida,
y las ayudas complementarias para su adquisicion, la posibilidad de cambio de vivienda,
libre o protegida, inadecuada para la composicién familiar por su superficie o nimero
de habitaciones, por una vivienda protegida adecuada (arts. 17 y 33 de la LFDVN).

La existencia del baremo, por otra parte, ha reforzado el sentir social del derecho
a la vivienda en la medida en que la posesién de determinadas condiciones o
puntuacion en el baremo supone el derecho a concurrir a la adjudicacion y, en su
caso, el de resultar adjudicatario. Desde luego lo que ha desterrado definitivamente
el sistema es la adjudicacion directa por el promotor de vivienda y toda posibilidad
de percepcion de sobreprecios.

El sistema de adjudicacion de vivienda protegida mediante convocatoria publica
o0 a través del Censo y aplicacion de baremo ha permitido obtener una informacién
exhaustiva sobre la demanda de vivienda protegida: nimero de solicitantes, edad,
composicién de la unidad familiar, rentas, etc. Informacién, que el censo permitira
tener permanentemente actualizada, y que constituye elemento esencial para la
formulacion y la gestion de las politicas publicas de vivienda. Sirva como ejemplo
algunos de los datos significativos seleccionados entre los 8.237 solicitantes de
2.252 viviendas en la comarca de Pamplona en el afio 2006:
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INGRESOS FAMILIARES PONDERADOS

Mas de 2,5 y hasta 3,5 veces SMI

Mas de 3,5 y hasta 4,5 veces SMI

Nede
Solicitantes

2° Tramo de Renta 2.188 26,56%

Mas de 4,5 y hasta 5,5 veces SMI

Mas de 5,5 y hasta 7,5 veces SMI (*)

2.835=34,41% 647 7,85%
3er Tramo de Renta 138 1,68%
219=2,67% 81 0,99%

Edad

Menor de 25 afos

Ne de Solicitantes %

769 9,34%

>o0=a30afosy<de35 2.141 25,99%
>o=a35afiosy<de40 941 1,42%
>o0=a40afosy<o=de65 1.062 12,89%
Mayor de 65 afios 31 0,38%
Estado Civil Ne de Solicitantes

Casad@ 1.037 12,59%
Divorciad@ 175 2,12%
Separad@ 274 3,33%
Viud@ 39 0,47%

N2 miembros

Ne de Solicitantes

2 miembros 1.930 23,43%
3 miembros 532 6,46%
4 miembros 300 3,64%
5 miembros 105 1,27%
6 miembros 6 mas 33 0,41%
Cuenta Ahorro Vivienda Ne de Solicitantes %
Con Cuenta Vivienda 4911 59,62%
Sin Cuenta Vivienda 3.326 40,38%
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E) Adjudicacién y visado de los contratos

Concluido el proceso de baremacion de las solicitudes y resueltas las alegaciones
que se hubieran formulado en el plazo establecido, la Administracion procedera a la
autorizacion de la firma de los correspondientes contratos y al visado de los mismos.

2. Control e inspeccion

La diversidad de requisitos y condicionantes que configuran el sistema de adjudicacién
de vivienda protegida conllevan un exigente sistema de control e inspeccion. A ello
obedecen algunas de las previsiones del Plan de Control e Inspeccién de Vivienda 2009-
2010°%°. Entre sus objetivos puede citarse el de garantizar que todas las viviendas
protegidas se adjudiquen con estricto cumplimiento de los requisitos y baremo (con un
100 por 100 de expedientes controlados); asegurar que las viviendas protegidas se
destinen a domicilio habitual y permanente (con 1.000 viviendas protegidas controladas
anualmente); o, que no se cedan o transmitan en contra de la norma (mediante el
ejercicio, fundamentalmente, del derecho administrativo de tanteo y retracto).

VI. Rehabilitacion

Posiblemente, el fomento de la rehabilitacién no contribuya cuantitativamente tanto
como el resto de las politicas publicas de vivienda a la absorciéon de la demanda de
vivienda. Sin embargo produce otros muchos efectos beneficiosos que acertadamente
glosa la exposicion de motivos de la LFDVN al considerar que la misma mejora “las
condiciones de vida de la poblacién de nuestros pueblos y ciudades, que induce una cantidad
de empleo comparativamente mayor que la nueva edificacidn, y contribuye a alcanzar el
objetivo de la Estrategia Territorial de Navarra de hacer de esta Comunidad un territorio
cultoy equilibrado; culto porque preserva y mejora el patrimonio arquitectonico residencial,
yequilibrado porque no consume suelo, incrementa la accesibilidad universal, y la eficiencia
energética de los edificios y optimiza el aprovechamiento de las infraestructuras y dotaciones
existentes, fijando a las personas en los barrios, pueblos y ambientes que habitan, evitando
asi su desarraigo. Ademads de las actuaciones clasicas de rehabilitacion se pone el acento en
actuaciones rehabilitadoras sostenibles, y se favorece el pasar de la rehabilitacion aislada
de viviendas y edificios a la gran rehabilitacién de conjuntos residenciales rurales y urbanos,
lo que supone un avance conceptual en la accion rehabilitadora.”

En cualquier caso, el impulso y fomento de la rehabilitacién quedan de manifiesto
al observar la evolucién de las subvenciones®' reconocidas en calificacién provisional
desde el afio 1.997, que se han incrementado por encima del 1.000 por 100:

60 planes previstos en el articulo 57 de la LFDVN.

87 Subvenciones que superan las concedidas al fomento de la adquisicion en propiedad o al del alquiler y que gozan de
un tratamiento fiscal muy similar al que dedica su Titulo VI al control y prevencién del fraude.
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SUBVENCIONES TOTALES

1997 742 1.877 3.387.326,77
1998 754 2.423 4.569.664,34
1999 1.014 3.469 8.067.029,71
2000 993 2.795 7.719.886,22
2001 1.005 3.391 10.649.197,01
2002 1.009 4.680 12.555.441,42
2003 990 4.137 14.369.095,04
2004 1.179 5.834 19.864.160,55
2005 1.190 4.617 20.299.799,15
2006 1.238 5.659 25.728.052,98
2007 1.087 4.086 20.095.700,99
2008 1.248 4.414 19.986.531,30
2009 2.205 5.502 32.735.573,88
2000 1.490 2.522.581,95 32,68
2001 1.655 2.884.007,60 27,08
2002 3.219 4.886.916,60 38,92
2003 141 2.108 6.360.562,10 44,27
2004 21 3.237 9.603.396,20 48,35
2005 188 2.546 10.134.595,36 49,92
2006 234 3.324 13.964.433,02 54,28
2007 152 1.939 8.915.631,53 44,37
2008 159 2.330 9.629.881,61 48,18
2009 157 2.077 10.317.695,50 31,52

SUBV. AREAS DE REH. PREFERENTE Y PROYECTOS DE INTERVENCION GLOBAL

2003 102 287 2.596.919,47 18,07
2004 131 309 3.297.252,99 16,60
2005 139 397 3.855.425,90 18,99
2006 133 405 3.620.473,98 14,07
2007 136 371 3.488.561,85 17,36
2008 156 455 4.156.996,11 20,80
2009 281 930 17.479.427,93 53,40
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Ademas del importante incremento de la cuantia de las ayudas publicas destinadas
a la rehabilitacion, en su evolucién podemos destacar los siguientes hitos:

a) Frente a la clasica rehabilitacion aislada de vivienda, desde su establecimiento,
fueron cobrando especial relevancia las subvenciones (hasta el 45 por 100 del
presupuesto protegible) de las obras destinadas a la supresiéon de barreras
arquitectoénicas promovidas por comunidades de vecinos.

b) Actualmente, van adquiriendo mayor protagonismo las actuaciones en Areas de
Rehabilitacion Preferente o proyectos de Intervencion Global, que incorporan a
la rehabilitacion de la vivienda o del edificio el componente, especialmente
social, de la rehabilitacion urbana o de barrio (con subvenciones que, con
caracter general, cubren entre el 40 y el 50 por 100 del presupuesto protegible).

c) Coyunturalmente, en la actual situacion de crisis y en atencién a su contribucion
a la creacion de empleo, la LFMUUV -arts.2, 3 y 23- ha incrementado
significativamente los porcentajes de subvencion a las obras de rehabilitacion
protegida, el propio concepto de obras subvencionables, los ingresos maximos
admisibles de los posibles perceptores, y las deducciones en cuota en el Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas.

d) Por ultimo, se abre paso el apoyo publico a la eficiencia energética, tanto en
viviendas de nueva construccion como en rehabilitacion, reconociendo la
LFMUUYV —arts. 2 a 6 y 23 - subvenciones y deducciones fiscales adicionales a
las obras de rehabilitacién que incluyan mejoras en dicha eficiencia, y
estableciendo subvenciones extraordinarias para la rehabilitacion de la
envolvente térmica.
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